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1. INTRODUgAO 
Dentro de uma perspectiva historica, o desempenho recente 
dos paises em desenvolvimento, no que se refere a indicadores glo- 
bais de crescimento economico, tem sido notavel. Apesar disso, 
persistem as desigualdades de bem-estar a nivel internacional. 
No inicio da decada de setenta o produto per capita das econo- 
mias industrializadas era cerca de doze vezes maior que o dos 
paises do terceiro mundo. Nas primeiras, o indice de analfabetis- 
mo atingiu a 40% e a expectativa de vida a 70 anos, contra 60% 
e 48 anos nos subdesenvolvidos. Contudo, o fenomeno mais im- 
portante das duas ultimas decadas residiu no agravamento dos 
contrastes internes gerados pelo proprio esforqo de crescimento 
acelerado. Nas palavras do Comite para o Planejamento do De- 
senvolvimento, orgao das Naqoes Unidas, 
"... torna-se cada vez mais evidente que o crescimento eco- 
nomico nao assegura automaticamente uma distribui^ao 
equitativa da renda, ao contrario pode ate mesmo aumentar 
e agravar as desigualdades entre grupos sociais e re- 
gi6es"(1). 
(*) O Autor 6 professor do Instituto de Pesquisas do TPEA. 
(1) Nagoes Unidas — Attack on Mass Poverty and Unemployment, Nova 
York: 1972, p. 4. 
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A preocupa^ao com as questoes redistributivas levou as Na- 
qoes Unidas a eleger o combate a pobreza e ao subemprego como 
os principals objetivos da Estrategia para o Desenvolvimento 
Internacional nos anos setenta(2^ tambem evidente que o pro- 
blema da pobreza difere em grau e natureza entre as economias 
industrializadas e os paises do teroeiro mundo, e como tal as ex- 
periencias e medidas de politica economica e social nao sao fa- 
cilmente transplantaveis(3). No sentido mais amplo do fenome- 
no, a cultura da pobreza se refere a um modo de vida comparti- 
Ihado pelos pobres num dado contexto historico e social, e se ca- 
racteriza pelo fatalismo, falta de participaqao efetiva e integraqao 
nas principals institui(;6es da sociedade(4). No sentido mais r'es- 
trito adotado no presente estudo, a pobreza e considerada em 
sen aspecto economico e refere-se a severas restriqoes sobre as 
possibilidades que os individuos e familias possuem de escolher 
e consumir bens e serviqos(5). 
Os primeiros modelos de dualismo economico admitiam que 
os problemas do subemprego e da pobreza se restringiam ao meio 
rural. Supunha-se excesso de mao-de-obra na agricultura e pie- 
no emprego nas areas urbanas (6). Atualmente, sabe-se que a 
realidade dois paises em desenvolvimento nao se ajusta bem a tais 
hipoteses. A aceleraqao dos movimentos migratorios e as baixas 
taxas de absorcao da mao-de-obra nas cidades acabaram por ge- 
rar vastos excedentes de subempregados e pobres urbanos, que 
continuamente pressionam a ja deficitaria infra-estrutura social 
do pais. A despeito das peculiaridades setoriais, a estrategia de 
combate a pobreza deve ser global, abrangendo tanto o setor ru- 
ral como o urbano, dado que varies dos problemas que afligem 
(2) Id. — Ibid, pp. 1 a 4. 
(3) A esse respeito, v. H. PARSONS — «Poverty as an Issue in Develop- 
ment Policy: A Comparison of United States and Underdeveloped 
Countries»> Land Economics, 45 (1), fevereiro, 1969, pp. 52-65. 
(4) Oscar LEWIS — «The Culture of Poverty» in DP. MOYNIHAN, ©d. 
— On Understanding Poverty, Nova York; Basic Books Inc., 1968; v. 
tambem o verbete «Poverty» na International Encyclopedia of the So- 
cial Sciences, Mac-millan & The Free Press, 1968, pp. 398-404. 
(5) V. H. WATTS — «An Economic Definition of Poverty» in MOY- 
NIHAN, ed. — Op. Cit., pp. 316 -329. 
(6) V., por exemplo, W, A. LEWIS — «Econ)0mic Development with Un- 
limited Supplies of Labor» in The Manchester School (maio, 1954), 
reproduzido em A. N. AGARWALA e S.P. SINGH, eds. — The Econo- 
mics of Underdevelopment, Nova York: Oxford University Press, 1963. 
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as metropoles podem ser aliviados atraves da aqao sobre o meio 
rural e pequenas cidades, de onde se origina a parcela preponde- 
rante dos migrantes. 
No que se refere ao problema de mensuraqao, a pobreza po- 
de ser definida em termos relatives ou absolutos(7). O enfoque 
tradicional consiste em medir a desigualdade da renda pela di- 
ferenqa entre as participaqoes relativas dos grupos de individuos 
ou familias na renda total e na populaqao; ou ainda atraves de in- 
dices agregados de concentraqao da renda, dentre os quais o mais 
conhecido e o de Gini. Em outras palavras, esses indices se pro- 
poem a resumir as desigualdades de renda para todo o conjunto 
da populaqao, e como tal podem ser criticados por sua insensibi- 
lidade as desigualdades no estrato inferior da distribuiqao(8). 
O problema da distribuiqao da renda pode igualmente ser 
expresso em termos de padroes absolutos de nutriqao, de conteu- 
do calorico, consumo de duraveis, niveis de saude, educaqao etc.. 
Mais precisamente, a pobreza absoluta e medida pelos desvios 
em relaqao a tais padroes e reflete deficiencias desses itens de 
bem-estar em certos segmentos da populaqao. A medida mais 
simples e comumente usada para estimar a incidencia da pobre- 
za absoluta consiste em estabelecer, arbitrariamente ou com ba- 
se em padroes caloricos minimos, os chamados limites ou linhas 
de pobreza. O contingente formado pelois individuos ou fami- 
lias com rendimentos abaixo da linha de pobreza(9) constitui o 
alvo das politicas redistributivas. 
(7) A literaitura sobre men sura? ao da pobreza § bast ante extensa. Reco- 
menda-se ao leitor o antteo de S. MENCHER — «The Problems of 
Mei*surin<? Poverty* in Poverty, Baltimore, Penguin BooVs,, Inc.: 1972, 
pip. 71-85; M. A. AHLUWALIA — «Incoime Inequality: Some Dimen- 
sions of the Problem" in H. CHENERY et al, eds. — Redistribution 
with Growth, Londres: Oxford University Press, 1974, e especialmente 
R. WEBB et al — On the Statistical Mapping of Urban Poverty and " 
Employment, Washington, International Bank for Reoonstruotion and 
Developonent, Bank Staff Paiper n.o 227, Janeiro 1976.   
(8) Ver AHLUWALIA — Op Cit., p. 6. 
(9) Se, por um lado, o car&ter bindrio dessa medida apresenta s^rlas des- 
vantagens tedricas, como por exemplo o fato de tratar os oontingen- 
tes acima. e abaixo da linha de pobreza como agregados homogeneos, 
por outro trata-se de indicador de fdcil cdlculo e compreensao. VA- 
irios autores tern sugerido medidas alternativas destinadias a corrigir 
es deficiencias do m^todo da linha da pobreza. V., a estse respeito, A. 
SEN — "Poverty: An Ordinal Approach to Measurement", Econome- 
trica, margo, 1976, pp. 219-231. 
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O.'objetivo "do presente artigo-e medir e explicar as causas 
da pobreza abso/luta entre cidades de porte medio e grande. As 
se^oes que seguem comeqam pela discussao cntica dos indicado- 
res econdmico-sociais usados para caracterizar a pobreza nas ci- 
dades brasileiras com populaqao em 1970 igual ou superior a cin- 
quenta mil habitantes. Mais precisamente, a segunda seqao pro- 
poe um metodo para a ordenagao desses centro<s segundo indices 
de pobreza absoluta. A terceira segao examina os fundamentos 
teoricos e a base empirica do modelo de pobreza urbana, pro- 
curando especificar suas equates numa forma testavel econo- 
metricamente. Analisa-se a relaqao entre os indices de pobreza 
urbana e fatores tais como migragoes internas, estrutura produ- 
tiva da cidade e sua posigao funcional no sistema urbano. A ter- 
ceira segao ainda se ocupa da importante questao do impacto dcs 
programas do governo sobre as diferengas de bem-estar entre ci- 
dades. Finalmente, a quarta segao reune as principais conclusoes 
do estudo, dando enfase as implicagoes para a politica de comba- 
te a pobreza urbana. 
Cabe destacar, ao longo do estudo, a estreita vinculagao en- 
tre os mecanismos do funcionamento e a organizagao social do 
mercado de trabalho(10) nas economias em desenvolvimento e a 
magnitude e natureza da pobreza urbana. Deve-se igualmente 
ter presente que o modelo foi estimadoi a partir de um corte sec- 
cional de cidades em 1970, e como tal nao capta importantes de- 
fasagens nas equagoes de comportamento. Em outras palavras, 
isso significa que os resultados econometricos devem ser inter- 
pretados com cautela em virtude de nao incorporarem a dimensao 
intertemporal da pobreza urbana(11). 
2. ORDENAgAO DAS CIDADES SEGUNDO NlVEIS DE 
POBREZA URBANA 
Alem da dimensao puramente economica, a definigao e men- 
suragao do fenomeno da pobreza urbana envolve aspectos sociais, 
culturais e biologicos igualmente relevantes e de dificil trata- 
(10) Esipecialmente no chiamado mercado informal, onde a famllia atua 
icomo prindipal unidlade de decisao, em ccmtsaste com o pa.pel exerci- 
do pelo individuo na teoria neocldssica. 
(11) relevanfte, por exemplo, verificar como se comporta a linha da po- 
breza ao longo do tempo. Pesquisas recentes nos Estados Unidos indi- 
cam que a e^asti cidade da linhia de pobreza em relaqao a renda per ca- 
( ) 
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mento te6ricD-:e pratico. :'P;or ontro lado,:a . prioridade concedida 
aos O'bjetivos redistributivos frequentemente exige a definiqao 
de politicas de combate a pobreza assentadas em bases teoricas 
e estatisticas bastante frageis. A urgencia do problema requer, 
portanto, a defini^ao de criterios operacionais e indicadores de 
facil computaqao. No caso, por exemplo, de se fixar um determi- 
nado valor da renda nominal como linha de pobreza, significa im- 
plicitamente admitir que os baixos niveis da renda reflitam ade- 
quadamente deficiencias nos padroes habitacionais, de nutriqao, 
saude, educaqao etc.. Como, entretanto, nem sempre isso ocorre, 
e conveniente que a medida de pobreza urbana incorpore, de ma- 
neira explicita, as condigoes de acesso aos serviqos da infra-estru- 
tura social. Mesmo porque, na atualidade, aumenta o consenso 
entre os economistas com relaqao a maior eficiencia das politicas 
redistributivas via investimentos na infra-estrutura social, quan- 
do comparadas aos instrumentos tradicionais do tipo do imposto 
sobre a renda. 
Com base nessas ideias, o problema da ordenagao das cida- 
des brasileiras segundo niveis crescentes de pobreza urbana en- 
volve duas etapas distintas: primeiramente, a escolha de indica- 
dores que permitam descrever o perfil socio-economico de cada 
cidade eCem'seguida7 a agregaqao desses indicadores, se possivel, 
em um unico indice de pobreza urbana. 
2.1. Selegao e Mensuragao dos Indicadores Socio-Economicos 
Para a etapa de seleqao dos indicadores foram estabelecidos 
tres criterios gerais. O primeiro determina que estes devam co- 
brir a maior amplitude possivel do perfil socio-economico de 
cada cidade. Mais especificamente, alem do nivel da renda no- 
minal, da situacao do emprego e da composiqao da despesa, de- 
vem refletir as condicoes de acesso a infra-estrutura social. Em 
segundo lugar, os indicadores devem ser disponiveis para todas 
as areas urbanas com mais de cinquenta mil habitantes, isto e, 
(...) 
pita situa-se em torno de 0,6, slgndfioando que a linha de pobreza cres- 
ce menos que proporcionalmente aos aumentos da renda per capita. 
V. R. W. KILF'ATRICK — «The Income Elasticity of the Poverty Li- 
ne», The Review of Economics and Statistics, 55 (3), agosto, 1973, 
pp. 327-332. 
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um total de 95 cidades ou observaqdes^12^. Finalmente, deve 
existir uma relaqao teorica facilmente interpretavel entre os in- 
dicadores e o fenomeno da pobreza urbana. Assim, por exemplo, 
as cidades com maior incidencia de subemprego tendem a ser 
mais pobres, enquanto que os centros urbanos com maior parti- 
cipaqao de jovens nao sao claramente associados com maior ou 
menor nivel de pobreza. 
A Tabela 1 descreve o procedimento de calculo e indica as 
fontes estatisticas usadas para estimar os indicadores ou varia- 
veis socio-economicas em cada cidade(13). Sua escolha foi tarn- 
bem precedida de cuidadosa critica dos dados censitarios. Nao 
obstante, permanece certo grau de arbitrariedade, devido princi- 
palmente a ausencia de um arcabouqo teorico que permita espe- 
cificar o papel daquelas variaveis na funqao de preferencias da 
sociedade(14). 
Os quinze indicadores selecionados apresentam-se forte- 
mente correlacionados(15), e experimentos efetuados com outras 
informaqoes adicionais mostram que, de maneira geral, a inclusao 
(12) Das quals 5 sao &reas metropolilbanias. Bstas incliiiram apenas as ci- 
dades mais imiportarutes em teraios da populagao urbana e/ou produ- 
qao indusitrial. Sao as seguintes as areas metropolitanas: Grande 
Porto Alegre (Porto Alegre, Alvorada, Cachoeirinha, Canoas, Esteio, 
Sao Leopoldo e Novo Hamburgo); Grande Belo Horizonte (Belo Ho- 
rizonte e Oontagem); Grande Rio (Guanabra, Niterdi, Sao Gongalo, 
Duque de Caxias, Nilopolis, Nova Iguagu e Sao Joao de Merit!); 
Grande Sao Paulo (Sao Paulo, Diadema, Guarulhos, Maud, Osasco, 
Mogi das Cruzes, Sao Bernardo do Campo> Santo Andre, Sao Caetano 
do Sul e Carapiculba). 
(13) Essas vatridvels sao de uso frequenite nos estudos sobre indicadores 
sociais e a descrigao detalhada dos mdtodos altemativos de calculo 
foge ao esoopo do pr-ssente trabalho. O leitor mais infceressado nesse 
aspeoto podera consult air M. J. FLAX — A Study in Comparative Ur- 
ban Indicators: Coniditions in 18 Large Metropolitan Areas, Washing- 
tan: Urban Institute, 1972; K. FOX — Social Indicators and Social 
Theory, New York: John Wiley, 1974, especialmente o capitulo 8, e E. 
B. SHELDON e W. E. MOORE — Indicators of Social Chahge: Con- 
cepts and Measurements, New York: Russel Sage Foundation. 1968. 
(14) Teoricaanente pode-se atd mesmo questionar a prdprn existencia de 
tal funpao obtida atravds da aigregagao das preferencias individuais. 
(15) Em geral, os coeficientes de correlagao de ordem zero sao superiores a 
0,80, o que significa que existe alto grau de redundancia na informa 
pao cent Ida nas varidveis usadas para descrever o perfil socio-economL 
co das cldaides. 
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de novos indicadores acrescenta pouco a explicagao do fenomeno 
da pobreza urbana — no que se deve, contudo, excetnar os dados 
sobre padroes nutricionais, que se afiguram como basicos para a 
construgao de qualquer indice de bem-estar. Infelizmente, po- 
rem, tais informaqoes ainda nao sao disponiveis ao nivel das ci- 
dades brasileiras(16)- 
2.2. Ponderagao dos Indicadores Socio-Economicos 
A segunda etapa do problema de ordenaqao das cidades se- 
gundo mveis de pobreza absoluta envolve a ponderaqao dos quin- 
ze indicadores selecionados de modo a gerar um unico indice ou» 
nao sendo isso possivel, um numero reduzido de indices de po- 
breza urbana. Teoricamente a determinagao desses pesos ira, 
mais uma vez, depender da forma da funqao agregada de bem-es- 
tar. Na pratica, entretanto, qualquer tentativa de arbitrar pesos 
aos varios itens de bem-estar implica num julgamento de valor 
por parte do analista. Nessas condi(;6es, a alternativa mais ade- 
quada consiste em aplicar um criterio estatistico aos dados, de 
modo a resumir a informaqao contida nos quinze indicadores ori- 
ginais em um numero menor de indices artificialmente gerados. 
Com efeito, a aplicaqao do Metodo das Componentes Principais(l7) 
permite extrair dos quinze indicadores originais um igual nume- 
ro de componentes, a que se convencionou denominar Indices de 
Pobreza Urbana, e que aparecem em ordem decrescente de expli- 
cagao da variancia total. Devido a diferenqas nas unidades de 
medida (percentagem, numero de pessoas), as variaveis originais 
sao inicialmente normalizadas. Em seguida, os indices de pobre- 
za urbana sao expresses como combina^ao linear dos quinze indi- 
cadores socio-economicos. O metodo requer ainda que os veto- 
res de coeficientes lineares (ou pesos) sejam ortogonais e calcula- 
(16) Outros indicadores menos innporbantes para os objetivos do presente 
estudo versariam sobre: doamcilios vagos e propriedade do imovel 
(proprio ou alugado), crime e delinquencia, fecundidade, raga, popu- 
lacao idosa etc.. V. «Ide!ntifying Socio-Economic Differences between 
High and Low Income Metropolitan Areas» in Socio-Economic Plan- 
ning Sciences, 7 (2), abril, 1973; pp. 161-176. 
(17) O leiibor interessado nos detalhes do Metodo das Componenjtes Princi- 
pais podera consular D. F. MORRISON — Multivariate Statistical 
Methods, New York: Mc. Graw Hill Co., 1967, cap. 7. 
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dots de modo a maximizar a parcela de variancia total explicada 
por cada componente(18). 
A Tabela 2 apresenta os resultados para os tres primeiros 
indices de pobreza urbana extraidos dos quinze indicadores so- 
cio-economicos. O primeiro indice (IP1) explica, sozinho, 53% 
da variancia toital, enquanto que o segundo e o terceiro explicam 
respectivamente 10% e 9%. Cumulativamente os tres primeiros 
indices somam 72% da variancia entre os indicadores, e podem, 
dessa forma, representa-lo adequadamente sem grande perda de 
informa(;ao(19). Tal procedimento representa assim uma simpli- 
ficaqao fundamental na maneira de quantificar a pobreza urbana. 
Conforme se vera mais adiante, no caso extremo de simplifica- 
(;ao, as cidades podem ser ordenadas ao longo de um unico eixo. 
o do primeiro indice (IP1), com um poder de explica<;ao da or- 
dem de 53% da variancia total. 
De acordo com a magnitude e sinal dos coeficientes de cor- 
relagao apresentados na primeira coluna da Tabela 2, IP1 pode 
ser interpretado como um indice geral de pobreza urbana. Com 
efeito, os indicadores associados com a qualidade da habita^ao 
possuem alta correla^ao positiva com esse indice, significando 
que a deteriora^ao na qualidade da constru^ao, alta densidade e 
falta de acessibilidade a infra-estrutura social urbana (agua, luz 
e esgotos) concorrem para aumentar o nivel geral de pobreza da 
cidade. Da mesma forma, a deterioraqao dos indicadores de 
quantidade e qualidade dos serviqos medico-hospitalares e de 
educaqao e positivamente coirrelacionada com IP1. No caso es- 
pecial da medida de sobrevivencia, um aumento na relaqao entre 
filhos vivos e filhos nascidos vivos denota melhores condi(;6es de 
nutriqao e da assistencia de saude (baixa mortalidade infantil), 
ou, em outras palavras, implica na melhoda das condiqoes gerais 
(18) Em outras palavras, o M6todo das Componentes Principais permite 
rasumir a maior parte da variancia de um sistema multivariado em 
um numero menor de componentes, embora normalmente isto impli- 
que em oerta perda de informaqao. No caso extremo de colinearida- 
de entre os indicadores originais a primeira componente explicard 
toda a variancia do sistema. Assim, quanito maior a redundancia da 
informaqao contida nos indicadores socio-eoonomicos, maior serd o 
poder da explicaqao dos primeiros indices (componentes) de pobreza 
urbana. 
(19) No presente caso, a perda e de 28%. Na pratica, grau de explicaqao 
consiiderado aideqi^ado e fixado arbitrariamente. Morrison — Op. Cit. 
sugere que, apds as quatro ou cinco primeiras oompoinentes, nao com- 
(pensa prosseguir na tarefa de extrair novos vetores em virtude da di- 
ficuldade de interpreta-los. 
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de bem-estar, justificando-se assim o sinal negative do respecti- 
vo coeficiente de correla^ao. Com respeito a renda, emprego, e 
composiqao da despesa, e tambem evidente que baixos mveis de 
TABELA 2 
COEFICIENTES DE CORRELAQAO ENTRE OS TRfiS 
PRIMEIROS INDICES DE POBREZA URBANA E 
OS INDICADORES S6CIO-ECONOMICOS 
Indicadores Socio- 
Indice de Pobreza Urbana 
Economicos 
IP1 IP3 IP2 
Qualidade da Construqao 0,77 -0,07 0,47 
Densidade 0,40 -0,04 0,58 
Iluminaqao Eletrica 0,90 0,04 0,15 
Agua Encanada 0,85 0,04 0,1! 
Rede de Esgotos 0,82 0,05 0,16 
Sobrevivencia 
-0,70 0,12 0,28 
Assistencia Medica 0,73 
-0,11 -0,44 
Assistencia Hospitalar 0,46 -0,61 -0,3c3 
Escolaridade P,88 0,05 -0,09 
Qualidade da Educaqao 0,23 -0,81 -0,05 
Subutilizaqao Critica 0,62 0.17 -0,34 
Distribui^ao da Renda 0,78 0,43 -0,25 
Fogao 
-0,50 -0,17 -0,07 
Televisao -0,83 -0,22 
-0,05 
Automovel 
-40,90 0,02 
-0,03 
Raiz Caracteristica 
(Variancia) 7,952 1,545 1,370 
Percentagem da Variancia 
Total 0,53 o
 
O
 
0,09 
Percentagem Cumulativa 
da Variancia 0,53 063 0,72 
OBS.: Note-se que se aij e sao respectivamente o peso e o coe- 
ficiente de correla^ao associadbs com o i-esimo indicador 
socio-economico e com a j-esima componente principal, e, 
se gj e a raiz caracteristica (variancia) correspondente a 
j-esima componente principal, entao rij i= ay (gj)%. 
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subutilizaqao da maode-obra, renda familiar melhor distribuida 
e maior consumo de duraveis conduzem a redu^ao no indice de 
pobreza(20)- 
Os demais indices (IP2 e IP3) podem ser associados a con- 
di^oes mais especificas da pobreza urbana. Entre os coeficientes 
de correlagao da segunda coluna dominam os valores relativos a 
assistencia hospitalar e qualidade da educaqao(21) ou, mais preci- 
samente, os services de infra-estrutura social que desempenham 
importante papel para aumentar a renda real dos segmentos da 
populaqao urbana atingidos pela pobreza. Sem perda de genera- 
lidade, IP2 pode ser denominado de indice de acessibilidade a in- 
fra-estrutura social. A elevaqao dos indicadores das condiqoes 
de assistencia de saude e educa<;ao(22) denota menor acessibilida- 
de a esses serviqos de assistencia social e portanto a queda de IP2 
ainda por esta razao que os coeficientes de correlaqao desses 
mesmos services apresentaram-se com sinal negativo(23). 
A terceira componente (IP3) pode ser interpretada como um 
indice de pobreza urbana associado especificamente com a quali- 
dade da habita^ao, uma vez que os indicadores que caracterizam 
(20) Os sinai s negaitivos dos coeficientes de correlacao para os Indicadores 
do consumo de duraveis indicam que, como seria de esperar, a maior 
disponibilidade desses bens e associada com niveis mais baixo® de po- 
breza urbana. Vale ainda notar que existe uma hierarquizagao, em 
termos de prestigio e status socio-economico, entre os indicadores de 
consumo de duraveis (fogao, televisao e automdvel), como se pode 
observar a partir dos valores dos respctivos coficientes. de correlagao, 
isto d, — 0,50 — 0,88 e — 0,90. V. J. B. GORDON — "Socio-economic 
Status: A Reexamination of its Dimensions», Journal of Human Re- 
sources, 2 (1), outono, 1967. 
(21) Na realidade, na forma como foi calculado, o indicador de qualidade 
da educagao indiretamente tambem representa as oportunidade pa- 
ra ©duoaQao disponiveis na cidade. Para isso, basta notar que a 
quantidade de professores varia dentro de llmittes estritos com o 
nuimero de salas de aula e tumos. 
(22) No presente oaso nao se distingue entre servigos socials supridos pe- 
lo setor privajdo ou publico, embora este ultimo predomine especial- 
mente para as oamadas pobres da populagao. 
(23) interessante notar que os coeficientes de correlagao dos indioadctres1 
de assistencia hospitalar e qualidp^de da educagao sao pequenos quan- 
do comparados aios demais coeficientes da primeira coluna. Enquanto 
isso, ocorre o inverso na segunda coluna. Pode-se entao argumenitar 
que IP1 reflete principalmente o nivel da renda nominal (bens priva- 
dos), enquanto que IF2 refere-se a renda real (bens piiblicos e semi- 
publipos). 
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as condiqoes do predio ou habita^ao dominam os coeficientes de 
correlagao da terceira coluna. O sinal positive desses coeficien- 
tes indica que a qualidade da habitaqao se deteriora com o au- 
mento dos referidos indicadores(24). Em contraste, observa-se 
que, com excegao da medida de sobrevivencia, todos os demais 
coeficientes de correlagao possuem sinal negativo. Visto por es- 
te angulo, IP3 e tambem uma dimensao bipolar, no sentido de 
comparar as condi(;oes inerentes a habitaqao (sinal positivo) com 
os atributos nao diretamente associados ao predio (sinal nega- 
tivo). 
Conhecidos os coeficientes lineares ou ponderaqao dos indi- 
cadores socio-economicos, pode-se atribuir escores ou notas a ca- 
da uma das 95 cidades(25^. no intuito de ordena-las segundo os di- 
ferentes indices de pobreza urbana. Evidentemente, a ordena<;ao 
diferira conforme o indice considerado, cabendo destacar a im- 
portancia do indice geral de pobreza (IP1), nao apenas devido a 
seu poder de explicaqao da variancia total, mas tambem por 
abranger genericamente os multiples aspectos do fenomeno da 
pobreza urbana. Com efeito, na Tabela 3, as 95 maiores cidades 
brasileiras aparecem ordenadas segundo o valor decrescente dos 
escores do indice geral de pobreza urbana. Convem alertar para 
o fato de se tratar de uma escala ordinal, como tal permitindo 
apenas determinar se o nivel de pobreza numa cidade e maior ou 
menor que em outra qualquer, sem referencia a quanto monta 
essa diferenga(26). 
interessante observar que as cidades podem ser claramen- 
te agrupadas segundo um criterio regional. Assim, num extremo 
aparecem as cidades mais pobres, encabeqadas por Juazeiro do 
Norte, Parnaiba e Mossoro, seguindo-se outros centres forte- 
mente concentrados no Nordeste. No extremo oposto surgem as 
cidades medias de Sao Paulo e as areas metropolitanas da regiao 
sul. Parece evidente que outros fatores, alem do regional, man- 
(24) A fim de facilitar a compreensao, o leitor talvez prefira dienominar 
IP3 de Indice de sub-habitagao. 
(25) Para caloular estes escores, os valores dos indicadores verificados em 
uma determimada ci'd^de sao primeiramefnte multiplicados por seus 
respectivos pesos e depois somados resultando numa nota atribuida 
aquela cidade. 
(26) Note-se que a operagao resultante na normalizagao dos setores perten- 
ce ao grupo das transformagoes isotonicas, isto e, que preservam a 
crdem da escala. 
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tem estreita relaqao com os padroes observados de pobreza urba- 
na, dentre os quais pode-se mencionar a configura^ao espacial 
do sistema urbano, a estrutura economica das cidades e os pro- 
gramas governamentais. De que forma e com que intensidade es- 
ses fatores exp/licam o fato de certas cidades serem mais pobres 
que outras? Tais indagaqoes constituem o assunto da proxima se- 
<;ao, isto e, a investiga^ao das causas da pobreza urbana. 
3. CAUSAS DA POBREZA URBANA 
Numa economia competitiva, as condigoes de equilibrio de- 
terminam que o valor da produtividade marginal de cada fator de 
produ^ao deva igualar sua respectiva numeraqao. Assim, no ca- 
so dos assalariados, os elementos que explicam o nivel da renda 
individual, constituida apenas do salarioi, confundem-se com as 
variaveis que determinam o produto marginal da mao-de-obra, 
quais sejam, a tecnologia, a escala de produqao e o progresso tec- 
nico incorporado e nao incorporado. Na verdade, o que se obser- 
va e uma distribuiqao de produtos marginais e, portanto, de sala- 
ries ou rendas, cuja variancia depende, segundo os proponentes 
da teoria do capital humano, de diferenqas individuais quanto a 
escolaridade, idade, experiencia e aptidoes inatas(27) Na reali- 
dade, contudo, dificilmente tais condi^oes de equilibrio se verifi- 
cam, e a razao da discrepancia entre o produto marginal e o sala- 
rio e normalmente imputada a imperfeigoes do mercado de tra- 
balho ou, mais genericamente, a restriqoes a mobilidade vertical 
e espacial da mao-de-obra. 
Cumpre observar que, nas economias em desenvolvimento, 
as chamadas imperfeiqoes de mercado revestem-se de importan- 
cia fundamental para explicar questoes relacionadas com a dis- 
tribuiqao da renda. De um lado, porque parcela ponderavel das 
pessoas economicamente ativas encontra-se praticamente alija- 
da do mercado de trabalho, tal como este e entendido nos paises 
industrializados. E, de outro, porque a organizaqaoi social do tra- 
balho reflete peculiaridades culturais e institucionais proprias 
das economias em fase de transiqao. 
(27> Para a €labora?ao dtessas icteias, v. L. C. THUROW — «The Causes of 
Poverty», The Quarterly Journal of Economics, 81 (1), fevereiro, 1967; 
Idem — Poverty and Discrimination, Washington: The Brookings 
Institution, 1969. 
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Uma das hipoteses basicas do equilibrio neoclassico supoe 
que as decisoes no mercado de trabalho tem carater individual ou, 
em outras palavras, que a curva da oferta de mao-de-obra agrega o 
resultado das preferencias individuais quanto a alocaqao do tem- 
entre atividades de lazer e trabalho. No entanto, o que se obser- 
va, especialmente no caso das classes de renda baixa, onde a prin- 
cipal fonte de rendimentos e o trabalho autonomo e/ou assaki- 
riado sem vinculo empregaticio, e que tais decisoes sao tomadas 
nao mais com base no individuo e sim na familia. Significa que, 
nesse segmento do mercado de trabalho, os individuos procuram 
maximizar sua contribuiqao media ou per capita para a renda 
familiar(28). 
As teorias mais modernas tentam explicar o aparecimento de 
segmentos relativamente estanques no mercado) de trabalho, on- 
de vigoram distintas regras de comportamento, como decorrencia 
da discriminagao (racial, por exemplo), de fatores institucionais 
(legislaqao trabalhista), ou da deficiencia na demanda efetiva por 
maoi-de-obra, por sua vez consequencia do modelo de substitui- 
^ao de importa^oes adotado pela maioria dos paises em desenvol- 
vimento. Nestes a dissemina^ao do subemprego e indicio de ina- 
dequa^ao do nivel da demanda por mao-de-obra para absorver as 
pressoes do lado da oferta, devidas principalmente as migraqSes 
internas. Argumenta-se que a tecnologia e a estrutura produtiva 
implantadas como resultado da politica de substituiqao de impor- 
taqoes estao em desacordo com a dotaqao interna dos fatores de 
produqao e, portanto, com a dimensao e estrutura do mercado 
domestico, decorrendo dai o subemprego e a pobreza. Na verda- 
de, porem, o problema e bem mais amplo pois, num esquema de 
equilibrio geral, as variaveis de emprego, distribuiqao da renda e 
demanda final sao intimamente relacionadas, ficando dificil esta- 
belecer a direqao de causalidade entre elas(29). 
Para efeitos praticos e possivel romper o circulo vicioso do 
subemprego e da pobreza, desde que se admita efetivamente que 
(28) Esse prooetdimento tem sido tratoido esporadicamente na literatura 
associada ao fenomeno conhecido como «labor sharing», segundo o 
qual uma dada quantidade de trabalho e progressivamente dividida 
por uim numero cnesoente de pessop^s coon algum vinculo familiar. V. 
H. C. TOLOSA — «Dualismo no Mercado de Trabalho Urbano», Pes- 
qnisa e Planejamento Economico, 5 (1), junho, 1975, pp. 9 e 10. 
(29) V. por exemplo, A. PIGUEROA — «Distribuigao da Renda, Estrutura 
da Demanda e Emprego», Pesquisa e Planejamento Economico, 2 (2), 
dezembro, 1972. 
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as modifica^oes na estrutura produtiva da economia ocorram de 
forma mais on menos independente da dotaqao interna dos fato- 
res de produqao, isto e, como perturba^ao exogena as condiqoes 
domesticas da economia. Nesses termos, tanto a distribuiqao da 
renda e, portanto, sen extremo inferior, como o nivel e a compo- 
sigao do emprego passam a ser funqao da estrutura de produgao 
implantada no pais. Pode-se contudo chegar a mesma conclusao 
sem ser necessario recorrer a hipoteses tao drasticas, bastando 
para isso admitir a existencia de dois segmentos distintos na eco- 
nomia, o moderno, onde se aplicam os preceitos neoclassicos, e o 
tradicional (informal), cujo comportamento e induzido pelo setor 
moderno. Nessas condiqSes, e de acordo com o modelo da fun^ao 
de produqao, a distribuiqao da renda e o emprego passam a de- 
pender da relaqao capital/mao-de-obra, da escala de produqao e 
do progresso tecnologico, ou seja, dos atributos que caracteri- 
zam a estrutura produtiva da economia. 
Em principio, o mesmo raciocinio pode ser generalizado pa- 
ra um espago subnacional, uma cidade, por exemplo. Admitindo, 
porem, que a cidade constitui uma economia extremamente aber- 
ta, nao se pode deixar de considerar de maneira explicita suas in- 
terliga^oes com o resto do sistema urbano. Isso significa que a 
demanda efetiva por mao-de-obra no setor moderno, assim como 
a absor^ao induzida no setor tradicional, depende, em primeira 
instancia, da estrutura produtiva interna da cidade e de seu rela- 
cionamento com o sistema urbano. 
Pode-se justamente questionar a validade da analise do em- 
prego e pobreza em termos da demanda e oferta agregada. Vale 
observar, entretanto, que, no presente caso, faz-se ainda a distin- 
(;ao entre o emprego informal induzido pelo setor moderno e o em- 
prego informal do tipo residual* que nao mantem nenhuma rela- 
<;ao observavel com a demanda efetiva por mao-de-obra e cujas 
causas prendem-se fundamentalmente as variaveis do lado da 
oferta(30). Embora se devam a causas distintas, tanto a parcela 
induzida como a residual possuem como caracteristica comum a 
subutilizaqao da mao-de-obra e a renda baixa. 
(30) Alguns autores argumentam que, no setor informal, a curva de deman- 
da nao e definida. Nesse caso a oferta cria suas prdpriias pportunida- 
dies de emprego pela divisao entre os participantes do mer-cado die uim 
dado volume de trabolho. Para a discussao desse ponto, v. TOLOSA 
— Op. Cit^ p. 14. 
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Apesar de nao se dispor de comprcvaQao empirica, parece 
razoavel admitir que, num pais como o Brasil, o emprego resi- 
dual prepondere largamente sobre o induzido e como decorren- 
cia, as variaveis do lado^ da oferta se destaquem como as mais re- 
levantes para explicar a pobreza urbana — o que certamente re- 
flete a aceleragao recente dos movimentos migratorios dirigidos 
as cidades, em particular as de grande porte. Sabe-se, por exem- 
plo, que cerca de 50% do crescimento da populaqao urbana total 
na ultima decada deveram-se as migragoes, cabendo notar que, 
para a populaqao urbana economicamente ativa, tal participaqao 
tera sido seguramente maior. 
No que tange a politica economica, vale ainda analisar o im- 
pacto dos programas governamentais, em especial aqueles de na- 
tureza social, sobre o nivel e a composi^ao da pobreza urbana. 
Tais programas evidentemente possuem importante impacto di- 
reto e indireto sobre o emprego, especialmente quando de molde 
a absorver mao-de-obra pouco qualificada. No extreme inferior 
da distribui<;ao de rendimentos e indiferente caracterizar os indi- 
viduos ou familias pelo reduzidoi numero de boras trabalhadas ou 
pelo salario baixo, uma vez que, para estes estratos da populaqao. 
o grau de subutilizaqao da mao-de-obra e a renda nominal baixa 
sao fenomenos intimamente correlacionados. precisamente pa- 
ra estes grupos de individuos ou familias que os programas go- 
vernamentais nos setores da infra-estrutura social urbana podem 
representar um substancial aumento da renda real. Nao e clara, 
contudo, a maneira pela qual se deva classificar tais programas, 
se como variavel do lado da demanda, devido a seu impacto di- 
reto e indireto sobre as necessidades por mao-de-obra, ou como 
atividade produtora de bens publicos e semipublicos, ou seja, co- 
mo geradora de renda real. 
3.1 Dados e Definigao das Variaveis 
Independente do fato de urn certo conjunto de variaveis es- 
tar representando a demanda ou a oferta da mao-d-obra ou, co- 
locando de forma alternativa, de essas variaveis constituirem ele- 
mentos geradores ou receptores de renda, da discussao acima foi 
possivel isolar quatro principais fatores determinantes da pobre- 
za urbana: 
i. a estrutura produtiva interna da cidade, onde se pro- 
cura verificar de que maneira a composigao setorial e ocupa- 
cional dos centros urbanos afeta os indices de pobreza; 
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ii. o posicionamento da cidade com rela^ao ao siste- 
ma urbano, particularmente as ligaqoes com sua area de in- 
fluencia imediata e com os nucleos de hierarquia mais alta; 
iii. a pressao demografica exercida principalmente 
pelas migragoes dirigidas a cidade; e 
iv os efeitos dos programas governamentais de 
cunho social. 
Voltando aos resultados da seqao anterior, onde haviam si- 
do definidos tres indices de pobreza urbana e associando-os aos 
fatores explicativos acima, pode-se agora especificar um modelo 
de pobreza composto de tres equagoes que, tal como aqueles in- 
dices, passam a ser denominadas equaqao geral de pobreza urba- 
na, de acessibilidade a infra-estrutura social e de qualidade de 
habita(;ao. 
O passo seguinte consiste em detalhar as variaveis indepen- 
dentes do modelo, come^ando pela estrutura produtiva da cida- 
de. Teoricamente espera-se que a participaQaq^ das atividades ter- 
ciarias na renda e no emprego cres<;a a medida em que a econo- 
mia atravessa as sucessivas fases de: desenvolvimento. Nao obs- 
tante, o exame da experiencia brasileira mostra que, nas ultimas 
decadas, a participaqao da industria na renda urbana vem cres- 
cendo lenta porem continuamente. Assim, e razoavel admitir 
que o comportamento da industria atue como principal condicio- 
nante do desempenho das economias locais, mormente nas cida- 
des de maior parte. De maneira geral, a medida em que as cida- 
des se elevam na hierarquia urbana, cresce tambem a importan- 
cia do setor industrial. Essa importancia e, nao so quantitativa, 
mas principalmente qualitativa, por seus efeitos induzidos sobre 
o terciario e tambem sobre o setor primario, atraves da demanda 
por insumos agricolas. Com o aumento do tamanho urbano, a 
estrutura industrial torna-se progressivamente mais diversifica- 
da. Tal diversificagao se opera contra as industrias do tipo tra- 
dicional e a favor daquelas produtoras de bens duraveis, inter- 
mediarios e de capital, que, por sua vez, sao mais sensiveis a flu- 
tuaqoes ciclicas da demanda e operam com importantes indivisi- 
bilidades e economias de escala(31)- 
(31) V. H. C. Tolosa — «Maicroecono!mia da Urbanimgao Brasileira»5 Pes- 
quisa e Planejamento Economico, 3 (3), otoitubro, 1973, se^ao 4. 
151 
Para representar a importancia da industria na estrutura 
produtiva da cidade selecionaram-se inicialmente tres variaveis. 
A primeira consiste em um indicador generico da dimensao do 
setor industrial ou grau de industrializaqao (SI), medido pela 
percentagem do emprego na industria de transformaqao sobre 
a forQarde' trabalho na cidade. A segunda e uma variaveil de es- 
cala oTT tamanho medio dos estabelecimentos industriais (TM), 
obtida a partir da divisao do pessoal ocupado na industria de 
transforma^ao pelo numero de estabelecimentos no setor. Em 
principio, admite-se que a rela^ao media capital/trabalho na 
cidade cresqa com TM. Finalmente, a terceira e um indicador da 
especializaqao industrial em atividades do tipo tradicional 
(IT) (32) Contudo, alguns experimentos iniciais demonstraram 
que, a despeito de representar uma importante atividade absor- 
vedora da mao-de-obra, a variavel para as industrias tradicionais 
(IT) mostrou-se estatisticamente nao significante nas tres equa- 
goes de pobreza. O mesmo ocorreu com a variavel de escala 
(TM), embora, neste caso, a razao se deva a multicolinearidade 
com o grau de industrializagao (SI)(33) 
De acordo com o modelo teorico, as variaveis referentes a 
industria devem apresentar sinal negative nas equagoes de po- 
breza. Mais especificamente, com relagao a SI, espera-se que o 
acrescimo da participagao industrial dentro da estrutura de pro- 
dugao da cidade conduza a redugao nos indices de pobreza devi- 
do, de um lado, a produtividade relativamente alta que caracteri- 
za o setor e, de outro, aos efeitos diretos e induzidos sobre o ni- 
vel de emprego da ecoinomia local. 
Ainda no que se refere a estrutura economica, foram tam- 
bem testadas duas variaveis que denotam a estrutura ocupacio- 
(32) Calculada como a relagao entre o emprego nas indiistrias tradicionais 
e o total de pessoas ocupadas na industria dte itransformagao. Defi- 
niram-se como tradicionais os seguinites gieneros: madeira, mobilia- 
rio, couros e peles, textil, vestuario e calgados, produtos alimentares, 
Ifuimo e editorial e grafioa. 
(33) A variavel SI esta intimaimente associada ao tamanho medio dos es- 
tabelecimentos. Nesse caso, o coeficiente de correlagao e R(SI, TM) — 
— 0,67, sendo negaitivo e bem mienor piam as industrias, itato e, R(SI, 
IT) — - 0,24. O leitor ira verifioar que, ao longo do estudo, os pro- 
blemas de multicolinearidade surgem com grande frequencia, o que 
oertamente reflete a precariedade da base teorica usaida para especifi- 
oar o miodelo da pobreza urbana, tanto no que se refere aos erros de 
medida nas variaveis como no tooante a especifxagao funoional das 
equagoes. 
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nal da cidade. ft fato conhecido que, nos segmentos pobres da 
populaqao, os individuos trabalham em condiqoes precarias, ge- 
ralmente sem vinculo empregaticio ou por conta propria. Sa- 
be-se, por exemplo, que, no conjunto das cidades com mais de 
cinquenta mil habitantes, 17% das pessoas economicamente ati- 
vas se mantem como autonomos, grande parte das quais com 
renda abaixo do salario minimo regional(34) Por essa razao, fo- 
ram incluidas como variaveis independentes, ao lado de SI, um 
indicador para o extremo inferior da estrutura ocupacional na 
cidade, medido pela participaqao de autonomos (AT), e outro pa- 
ra o extremo superior representado pelos proprietarios, adminis- 
tradores e ocupaQoes tecnicas (STATUS), ambos calculados co- 
mo percentagem da forga de trabalho urbana. A variavel STA- 
TUS pode ser interpretada como medida de discrimina^ao ocupa- 
cional no mercado de trabalho(35), significando que, quanto mais 
alta for a participa^ao de pessoas qualificadas na for^a de tra- 
balho, maiores serao as dificuldades para a mobilidade ocupacio- 
nal e a discrimina<;ao contra os recem-chegados ao mercado de 
trabalho. Adotando outra explicaqao alternativa, pode-se supor 
que exista algum tipo de complementaridade entre o trabalho 
qualificado e o nao qualificado, de modo que um acrescimo na 
variavel STATUS signifique maior dinamismo da economia lo- 
cal e, como consequencia, o aumento da demanda local pelas 
ocupa^oes situadas no extremo inferior da distribuigao ocupacio- 
nal. Todavia, a evidencia empirica parece contrariar esta ultima 
hipotese, pois a variavel STATUS mostra-se francamente cor- 
relacionada com a taxa de crescimento do emprego industrial 
(R rr 0,12) e com participa<;ao de autonomos (R = 0,27). Os 
dados tambem sugerem que a alta participaqao das chamadas 
ocupaqoes superiores, agora interpretada como "proxy" para a 
existencia de capacidade empresarial, nao garante que a cidade 
seja especializada no setor industrial^36). Conclui-se dai que, en- 
(34) Nesse estrato die cidades, o coeficiente de correlagao entre a participa- 
gao die autonomos na forga de trabalho e a percentagem de pessoas 
eoonomicamente ativas recebendo menos de uma saldrlo minimo § 
igual a 0,57. 
(35) V., por exemplo, B. HUTTCHINSON — «Social Mobility Rates in Bue- 
nos Aires, Montevideo and Sao Paulo: A Preliminary Comparison», 
America Latina, n.o '1, outubro-dezembro, 1962. 
(36) Note-se que R (STATUS, SI) — - 0,39. fundamental, pois, distin- 
guir entre o estabelecimento e a empresa, uma vez que a capacidade 
empresarial esta principalmente associada a esta ultima. Prequente- 
(...) 
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quanto o sinal de AT nas equaqoes de pobreza urbana e clara- 
mente positivo, para a variavel STATUS dependera do resulta- 
do Hquido dos efeitos de discrimina^ao e complementaridade. 
O segundo fator explicativo da pobreza urbana refere-se as 
ligaqoes da cidade com o sistema urbano. Em termos gerais, a 
configuraqao espacial do sistema urbano reflete o estagio de de- 
senvolvimento da economia e, como tal, as liga^oes da cidade 
com os centros de hierarquia superior e com sua propria area de 
influencia seguem um padrao de comportamento de certa forma 
previsivel. Assim, numa primeira fase ,de economia primaria, o 
sistema urbano caracteriza-se por um numero reduzido de cen- 
tros isolados, as cidades primazes, que atuam como enclaves num 
espaqo nacional onde predominam as cidades pequenas, na ver- 
dade constituindo incipientes nucleos para o beneficiamento e 
comercializaqao de produtos agricolas. Superadas as primeiras 
fases do desenvolvimento, a industria nascente reforqa alguns 
poucos polos dotados de vantagens locacionais devido a capaci- 
dade empresarial e/ou disponibilidade de capital. Porem, a prin- 
cipal caracteristica desta etapa decorre de que tanto as cidades 
primazes como os nucleos emergentes drenam da periferia os re- 
cursos financeiros e humanos necessaries a seu crescimento. 
uma fase de polarizaqao intensa e, em consequencia, alargam-se 
as desigualdades de bem-estar entre as regiSes e entre o campo 
e a cidade. Finalmente, quando a economia ingressa num estagio 
mais moderno, a necessidade de expansao e integraqao do mer- 
cado interno impoe que se reforcem as ligaqoes entre as cidades 
e os espaqos vazios sejam progressivamente ocupados. Em ou- 
tras palavras, a distribuigao de tamanhos urbanos torna-se equi- 
librada e a distribuiqao espacial de cidades mais densa. 
Em termos mais especificos, pode-se representar, portanto, 
a posi^ao' da cidade na hierarquia funcional urbana por seu ta- 
manho, localizaqao relativa e caracteristicas da area de influencia. 
O tamanho urbano pode ser interpretado como indicador da ex- 
tensao do mercado local. Denota tambem melhor acessibilidade 
a mao-de-obra especializada e proximidade dos fornecedores de 
insumos, consumidores e intermediarios financeiros. Variaveis 
como a produtividade na industria, salaries, alugueis e custos 
(...) 
mente ocorrem casos cte dependencia, onde uma cidade e fortemente 
©sfoeciadizaida na industria (estabelecimento) porem a fonte das de- 
cisoes, no que se refere a produgao corrente e ao investimento, esta 
siituada em outra localidade (sode da empresa). 
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com a infra-estrutura sao positivamente correlacionadas com o 
tamanho da cidade, mostrando que, na verdade, a escala urbana 
e apenas uma maneira simplificada e imperfeita de representar a 
complexidade do crescimento urbano por meio de um unico indi- 
cador. No que diz respeito a politica economica, e tambem im- 
portante saber se o mvel de pobreza varia proporcionalmente 
com o tamanho da cidade. A fim de testar essa hipoteses foram 
incluidas nas equagoes da pobreza duas medidas alternativas pa- 
ra a escala urbana, a propria populaqao da cidade (POP) e um 
indicador de hierarquia (HIE)(37). 
No que tange a localizagao relativa da cidade, utilizou-se 
uma medida da distancia virtual (DIST), calculada ccrnio a dis- 
tancia em kilometres ponderada pelo tipo de via de acesso. Po- 
rem, o que distingue o papel da distancia nas equa<;6es de pobre- 
za e a maneira pela qual essa variavel e definida, ou seja, com 
rela(;ao a area metropo'litana mais proxima. Para isso, primeira- 
mente se identificaram as areas de influencia das nove areas me- 
tropolitanas brasileiras(38), procedendo, em seguida, ao calculo 
da menor distancia virtual entre as cidades pertencentes a uma 
mesma area de influencia e seu foco (ou area metropolitana). Tal 
procedimento significa admitir que as transa<;oes entre as cida- 
des, em especial os movimentos de migrantes, se realizam pre- 
dominantemente dentro das regioes de influencia metropolitana. 
Espera-se que a pobreza cresqa com a distancia dos grandes cen- 
tres metropolitanos, significando que o respective parametro de- 
ve assumir sinal positivo nas equaqoes do modelo. 
Definida a area de influencia de determinada cidade, cada 
ponto integrante dessa area possui a propriedade de manter um 
maior volume de transaqoes com aquela do que com qualquer 
outro centro da mesma ordem no sistema urbano. A area de in- 
C37) O indicador para a hierarquia urbana, cujo coeficiente de correlaqao 
com POP 6 de 0,72, foi coligido do estudo do IBGE intitulado Subsi- 
dios a Regionalizacao, IBGE: 1968, pp. 197-208. Abreviadamente o 
metodo de cdlculo abrangeu duas etapas: a primOira realizou um le- 
vantamento do equipamento funcicnal das cidades, e que conslstiu 
em 25 produtos industrliais e 5 categcaias de servicos. Em seguida 
aitrribuiram-se pontos a esse equipamento, xesultando numa nota final, 
ou medida de hierarquia, com intervalo de variaqao entre zero e 500. 
Na ssgunda etapa, a'tmav^s de questionariog diretos, determinou-se a 
area de influencia de cada centro, assim como sua popular ao total, 
densidade e populagao do nucleo principal. 
(38) Oom base no estudo de IBGE — Divisao do Brasil em Regioes Fim- 
cionais Urbanas, Rio de Janeiro: IBGE, 1972. 
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fluencia de uma dada ordem hierarquica contem certo numero 
de areas de ordens inferiores, tanto maior quanto mais alta for a 
hierarquia da cidade em questao. Como atributos da area de in- 
fluencia escolheram-se as variaveis densidade (DEN) e grau de 
polarizaqao (GP). A primeira e calculada dividindo a popula^ao 
total da area de influencia por sua superficie, e a segunda se de- 
fine com a relagao entre a populaqao do nucleo urbano e a popu- 
la<;ao total da respectiva area de influencia. Assim, de acordo 
com a teoria do crescimento urbano por estagios, discutida acima, 
o aumento no grau de polarizagao (GP) que caracteriza a fase 
da implantaqao da industria nascente ocorre as expensas da pro- 
gressiva rarefa^ao da area de influencia (queda da densidade), 
enquanto que, num segundo estagio, depois de atingida a matu- 
ridade economica, se verifica o processo inverso, isto e, a queda 
da GP acompanhada pelo adensamento da area de influencia. 
(queda da densidade), enquanto que, num segundo estagio, de- 
pois de atingida a maturidade economica, se verifica o processo 
inverso, isto e, a queda de GP acompanhada pela adensamento 
da area de influencia. Por essa razao, quando as equagoes de 
pobreza urbana sao estimadas com base em um corte seccional 
de cidades, na verdade seus parametros estarao refletindo a po- 
sigao relativa desses centres num determinado estagio de desen- 
volvimento da economia e do sistema urbano. 
G R A F I C 0 - I 
EFEITO DAS VARIAVEIS DENSIDADE E GRAU DE POLARIZAgAO SOBRE 0 NfVEL DA POBREZA 
URBANA 
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Dessas consideragoes conclui-se que, teoricamente, o nivel 
da pobreza em determinado centro urbano se relaciona com os 
atributos de sua area de influencia segundo as curvas do Gra- 
fico 1. 
As setas indicam a direqao do crescimento da cidade e o pon- 
to B corresponde ao estagio de crescimento onde o processo de 
polarizagao atinge sen nivel maximo. Note-se, contudo, que A 
e B nao sao necessariamente coincidentes no tempo, devido prin- 
cipalmente ao comportamento defasado dos migrantes da perife- 
ria (campo e cidades menores) para o nucleo urbano. Na fase 
de rarefaqao da area de influencia, e que no Grafico 1 correspon- 
de ao segmento da curva de A, o crescimento do nucleo e acom- 
panhado pelo alargamento dos diferenciais de bem-estar entre o 
centro e a periferia, enquanto que, na fase de adensamento, a ulti- 
ma e beneficiada, reduzindo aquele diferencial. Na verdade, tal 
raciocinio pressupoe que os recursos humanos e de capital drena- 
dos da periferia estariam sendo integralmente absorvidos pela 
cidade — o que parece efetivamente ocorrer no caso do capital, 
porem, no que se refere ao fator trabalho, a evidencia empirica 
aponta claramente a forma^ao de excedentes de mao-de-obra. 
Considerando ainda a importancia das migraqSes na forqa de tra- 
balho urbana, a explicaqao para os excedentes talvez se deva ao 
fato de os migrantes superestimarem as vantagens oferecidas pe- 
las cidades. Outra possibilidade e a de que as cidades ou, mais 
precisamente, a demanda por mao-de-obra, cres^a a taxas decres- 
centes, ao mesmo tempo em que a inercia das migra^Ses man- 
tem as taxas de crescimento da oferta em nivel elevado. 
As migra<;oes internas e o crescimento da populaqao urbana 
(TP)(39), reunidas sob o titulo generico de variaveis de pressao 
demografica, compoem o terceiro fator selecionado para expli- 
car a pobreza urbana. Conforme ja se havia discutido, o desem- 
penho recente do setor urbano na economia brasileira faz supor 
que as pressoes do lado da oferta de mao-de-obra constituiram a 
principal causa da deterioraqao da distribui<;ao da renda na ul- 
tima decada. E, ao que tudo indica, as migra^oes recentes e de 
origem urbana parecem ter exercido papel preponderante nesse 
processo. A fim de testar esta hipotese, foram definidas duas va- 
riaveis referentes as migra^oes, a primeira dizendo respeitO' aos 
migrantes recentes (MR), entendidos como aqueles com menos 
(39) Ou, mais (precisamente, a taxa geom£trica de crescimento da popula- 
Qao urbana calculada para o perlodo 1950/70. 
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de cinco anos de residencia no local do destino, e a segunda aos 
migrantes de origem urbana (MU), ambos calculados como per- 
centagem de for^a de trabalho de cada cidade. Supoe-se que es- 
sas migraqoes contribuam para aumentar o excedente da mao-de- 
obra subutilizada e as camadas da populaqao atingidas pela po- 
breza, de modo que seu sinal nas equaqoes do modelo' deve ser 
positivo. 
Em resumo, e reunindo as variaveis discutidas ate o momen- 
to, as tres equaqoes de pobreza urbana podem ser escritas gene- 
ricamente na seguinte forma. 
Indices de 
Pobreza 
Urbana 
/ ■  
IPi 
(leia-se em sequencia horizontal) 
Estrutura Economica 
= Fi (SI,TM, IT, AT, STATUS; 
Estrutura 
Produtiva 
Estrutura 
Ocupacional 
TU, 
Estrutura Espacial 
DIST, 
Tamanho 
Urbano 
Localizaqao 
Relativa 
Pressao Demografica 
MR, MU, 
Migraqoes 
TP; 
Crescimento da 
Populaqao Urbana 
DEN, PG; 
Area de 
Influencia 
Programas 
Governamentais 
PGi) 
i = 1, 2, 3, com derivadas parciais 
^.<0; F1T < 0; Fat>0; F SI TM IT STATUS 
$05 
F <0; F >0; F $0; F $0; F >0j 
TU DIST DEN GP MR 
F >0: F >0: F CO; 
MU TP PGi ' 
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onde: 
SI i= indices da pobreza urbana, i = 1 (geral), i = 2 
(acesso a infra-estrutura social), i = 3 (qualidade 
da habitagao) 
I Pi = grau de industrializaqao 
TM = tamanho medio dos estabelecimentos industriais 
IT = especializaqao em industrias tradicionais 
AT — participa^ao de autonomos 
STATUS — participa^ao de proprietaries, administradores e 
ocupa^Ses tecnicas 
TU = tamanho urbano, representado alternativamente 
pela populaqao urbana (POP) ou por um indice de 
hierarquia (HIE) 
DIST = distancia virtual a area metropolitana mais pro- 
xima 
DEN = densidade da area de influencia 
GP !— grau de polariza^ao 
MR ~ participaqao dos migrantes recentes 
MU = participaqao dos migrantes urbanos 
TP = taxa de crescimento da populaqao da cidade 
PGi = programas governamentais. 
Verifica-se pelo modelo acima que todas as variaveis inde- 
pendentes, com exceqao dos programas do governo, sao comuns 
as tres equagoes de pobreza urbana. Em contraste, e como bem 
indica o subindioe i, as variaveis que representam aqueles pro- 
gramas sao especificas para cada equaqao do modelo. Em outras 
palavras, essas variaveis foram definidas de modo a poder testar 
a interpreta^ao atribuida as tres primeiras componentes princi- 
pais, isto e, como indice de pobreza geral, de acesso a infra-estru- 
tura social e da qualidade de habitaqao. 
Os investimentos governamentais no setor da infra-estrutu- 
ra afetam diretamente os niveis e a distribuiqao de bem-estar da 
sociedade. Alem do mais, como normalmente ocorre com os mo- 
delos preocupados com questoes de politica economica, tais pro- 
gramas sao vistos como investimento do tipo autonomo. No ca- 
so das cidades, surge o problema adicional da incidencia dos be- 
neficios dos investimentos na infra-estrutura urbana, uma vez 
que estes normalmente transbordam das fronteiras locais. Outra 
dificuldade refere-se a dimensao temporal dos programas. Co- 
mumente tais investimentos demandam algum tempo antes de 
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comeqar a gerar beneficios. Esse prazo de maturaqao, que em 
certos casos pode ser longo, deve, sempre que possivel, ser in- 
corporado na definigao das variaveis selecionadas para repre- 
sentar os programas do governo, preferivelmente na forma de va- 
riaveis antecipadas com relaqao ao ponto do tempo a que se re- 
ferem ois indices de pobreza urbana. 
Nao obstante, a maior dificuldade no tocante as variaveis 
programas do governo (PG) foi a ausencia de informaqoes estatis- 
ticas suficientemente detalhadas e comparaveis no tempo. Ade- 
mais, nao existem dados sobre o estoque de capital nos setores da 
infra-estrutura e seus acrescimos ao nivel das cidades estudadas. 
Contudo, em face da importancia estrategica daquelas variaveis 
na concepgao do modelo, optou-se pelo uso dos dados sobre em- 
prego nas chamadas atividades sociais e serviqos de utilidade pu- 
blica como "proxy" para as aplicaqoes do governo na infra-estru- 
ra urbana(40)- Como e evidente, trata-se de solugao alternativa 
que, mesmo sem ser muito limitativa no caso de certas atividades 
como educa^ao e saude, em outras, onde as indivisibilidades e eco- 
nomias de escala sao relevantes, como na produ(;ao de energia e 
abastecimento de agua, pode introduzir importantes vieses nas 
estimaqoes econometricas. 
De acordo com a definiqao censitaria, o ramo das atividades 
sociais compreende, principalmente, o ensino, a assistencia me- 
dico-hospitalar e a previdencia social. O acrescimo no emprego 
cm atividades sociais, medido alternativamente como acrescimos 
relatives (ASR) e absolutos (ASA), foi a variavel utilizada para 
medir o impacto dos programas do governo, tornados globalmen- 
te, sobre o indice geral de pobreza urbana(41). Note-se que, de- 
(40) O proiposito original era testar o impacto dos invesitlmemtos govema- 
mentais na infra-estrutura social soibre as diferengas de pobreza en- 
tre cidades. Na medida, entretanto, que se use o emprego nas ativi- 
dades sociais e servigos de utilidlade publica como «proxy» p^ra PG, 
admiite-se implicitamente que o volume de beneficios gerados por es^ 
ses programas seja diretamente prcporcional ao pessoal neles ocupa- 
do. Note-se tambem que, agora, PG refere-se, nao apenas as aplica- 
goes em capital, mas principalmente as aplicagoes em custeio, ou seja, 
com o pessoal envolvido na operagao da infra-estrutura social. 
(41) Devido a inexistencia desses diados para 1960, os acrescimos foram 
ccmputados para o periodo eotre 1950 e 1970, certaimente por diemiais 
extenso quanto ao prazo de maturagao da maioria dos investimentos, 
Os acrescimos relatives (ASR) foram o^lculados simplesmemte como a 
relagao entrs o emprego em 1970 e em 1950. Para os acrescimos abso- 
(.. .) 
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vido a falta de informa^oes, nao foi possivel distinguir, conforme 
seria desejavel, entre atividades sociais publicas e privadas, o que 
significa admitir a hipotese bastante plausivel de que o emprego 
total nesse ramo de atividades depende direta ou indiretamente 
da aqao do governo. 
Para as demais equaqoes, e com o intuito de testar as inter- 
pretaQoes atribuidas aos indices de acesso' a infra-estrutura e da 
qualidade da habitaqao, procurou-se definir variaveis especificas 
para esses itens. Nesses casos a dificuldade maior decorre de 
que tanto a variavel dependente como as independentes se refe- 
rem aos mesmos serviqos da infra-estrutura. Corre-se, assim, o 
risco de as equagoes de pobreza estarem representando nada mais 
que um truismo. Todavia, cumpre observar que o ponto crucial 
dessa discussao reside na incidencia dos beneficios dos progra- 
mas governamentais. 6 bem possivel que, em termos do volume 
global de aplicaqoes, uma cidade seja beneficiada em relaqao as 
demais, porem nada garante que todas as camadas da popula^ao 
sejam igualmente afetadas. Na realidade, parece bastante pro- 
vavel que os beneficios de grande parte desses programas sejam 
mal distribuidos e afetem apenas marginalmente os segmentos 
da popula^ao urbana mais carentes de serviqos essenciais. Voltar- 
se-a a esse ponto mais adiante, na discussao dos resultados eco- 
nometricos. 
Na segunda equaqao do modelo se utilizou como variavel in- 
dependente, representando o impacto dos programas do governo 
sobre a acessibilidade a infra-estrutura social, uma medida do 
emprego em atividades sociais publicas per capita (ASP), cal- 
culada pela divisao do emprego em atividades sociais publicas 
pela populagao urbana, ambas referidas a 1970. Infelizmente, 
devido mais uma vez a problemas de informa^ao estatistica, nao 
foi possivel incorporar numa unica variavel a dimensao intertem- 
poral e a distinqao entre atividades publicas e privadas. 
No que tange a equaqao da qualidade da habitaqao, a varia- 
vel representativa dos programas do governo e definida como o 
emprego publico nos servigos industrials de utilidade publica per- 
capita em 1970, onde estao incluidas a produ^ao e distribuiqao de 
(...) 
lutos (ASA), dividiu-se a diferenga entre esses dois anos pela popula- 
cao em 1970, a fim de retirar o efeito da escala urbana. O coeficiente 
de correlagao entre essas variaveis e de R(ASR, ASA) — 0,85. 
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energia eletrica e gas, abastecimento de agua e servi^os de esgo- 
to^42). 
Finalmente, no intuito de testar o caso especial das capitals 
estaduais e federal, aqui atribuido a muito discutida concentra- 
qao de investimentos publicos e despesas de custeio nesses cen- 
tres administrativos, definiu-se uma variavel binaria (BIN) que 
assume o valor 1 (um) para as referidas capitals e zero para as 
demais cidades. Admite-se, de maneira generica, que os progra- 
mas do governo atuem no sentido de reduzir a pobreza geral e/ou 
especifica, significando que os sinais dos respectivos parametros 
deve ser negativo. 
3.2. Resultados Empiricos 
A Tabela 4 apresenta as estimativas das equaqoes de pobre- 
za urbana obtidas pelo metodo dos minimos quadrados ordina- 
rios com base em um conjunto de 95 cidades, todas com popula- 
^ao urbana acima de cinquenta mil habitantes em 1970. Com ex- 
ce^ao do tamanho urbano e dos acrescimos nas atividades sociais, 
representadas poT variaveis alternativas, a Tabela 4 mostra ape- 
nas as variaveis que resultaram estatisticamente significantes em 
pelo menos uma das equaqoes do modelo. Considerando os coe- 
ficientes de determinacao, os ajustamentos dessas equaqoes po- 
dem ser considerados bons: 66% da variancia do indice de aces- 
so a infra-estrutura social foram explicadas pelas variaveis inde- 
pendentes especificadas no modelo. Os baixos valores para o 
det revelam a existencia de problemas de multicolinearida- 
de, em especial na segunda equaqao. 
Apesar de a relaqao entre a pobreza e algumas das variaveis 
independentes, tais como a densidade, o grau de polarizaqao e a 
distancia; ser claramente nao-linear, apenas esta ultima aparece 
nas equaqoes coimo uma transformada logaritmica. Na verdade, 
voltando a subseqao anterior, verifica-se que a especificaqao das 
variaveis independentes no modelo teorico compreendeu uma se- 
quencia de analises parciais e independentes umas das outras, co- 
mo, por exemplo, pobreza e estrutura produtiva, pobreza e pres- 
(42) Infelizmemte foi totalmente inupossivel fazer a distinqao entre uso 
resid/encial e nao-rssidencial. Da mesma forma, nao foi mcluldo o 
emprego na construgao de habita^oes, especialments as do tlpo popu- 
lar ou de baixa renda. 
c 
w CQ 
< 
z 
< 
ca ds 
D 
< N W f4 03 
O Cl. 
UJ Q 
co 
tJ O 
u- 
< 
a UJ 
10 
CS 
£ «, a u ct 
H « 
cu E 
c 
"3 u c; 55 > 
v 
s 
cn bjC <u O 
a: s 
w 
UJ 
Nia 
das 
dSV 
O O 
«S; 
pS ia o 
O 4) Oi 
< 
co 
< 
rvj 
C/i 
< 
JJ, 
tin 
do 
Nia 
xsia ^oi 
o x: o 
c c rt rt 
e-e u, O Ch 
snxvis 
xv 
is 
ajUBlSUOQ 
BUEqjQ Ezsjq 
-OJ 3p S3Dtpuj 
n, 
o 
vO 
o 
CM fS> 
o 
»3- oo. 
vO 
vO 00 
"V 
o 
vj- 
O 
VO 
<=1 0 1 
/*-N /^S 
m 00 CM m LO vD 0k 
<r o •—1 m VwX 
OV 
<r 
o 
CM flj_ 
^ o cr> vo 
CO CO CM OM 
« 00 O - 
•. c-i ~ O " &) o o 
^ Ct-s CM vO n r—l vo m 
« o O " -M O 
crv Cl—^ cm x O co 
o" -T i w 
00 ■c^- 
< O r- 
O O 
 L_ 
3 S"~ 
. O <*1 O " 
—^ o ^ 
"To ^ 
o f?- 0 <r 
O CM 1 ^ 
vO CO 
« O 
?
 f w I 
t4-v 
co vO 
Cn" vo CM vD uO 
-T 1 ^ 
«s-r 
CM CM 
/—s r^. 1—< oo CM CM 
O O 
^>v ON o m 
m rH 
o o 
-e-s o 
oo 
00 
r-* CO in 
^ 
0
. ^ 
P. 0 cm" 
o 
vO 
o 
0 1 
-ft— 
vO 
O flj—^ 10
 CO O CM O M
 * Ck O O CM 
vO f—^ CM 
0 1 
CM 00 
0 1 
m 
m 
CO I 
CM 
O 5 <M 
2 2.1^ 
i rt E <e 
^ 
0 
C . o ;; 3 rt "O o 
> •a 
CO w " 
0lr'i 
rt 3 cr -O f rt o N ^ 
rz c 
3 •" 
•- "3 o > U, ^rt U CTj 
•o 
> 
*5 ^ £ ^ o 4-< CJ tCTj C -D * W- ^ " ,z. v c "O *2 
:5o s, 
u
 d «< 
z 
-I 
S II 
" >p 
^ o 
. |co ^ 
o u 
rt « 
E 
a..2 
rt 
rt .2^  
- ^ .S II o m '2. ' 
rt
 rt rt U, 
«i - o ^ 
^ rt <vi 
£ 
°-S r3 > 
B £ u TJ v rt 
5'2 •o <U 
rt.-e 
•O '-
W "O 4-* d 4/1 4i a 
^ .2 u to ^ v*-i 
o £ g w 0o ^ 
•rt ^3 II 
^ .. </) 
S a" i £ 
S.S E ^ ^ krj o fs Ji trt O C rt r* 
•a gj a, rt 
9 in o 
-u 
£ = 
3 E E «? 
• rt > 
rt U3 rt _ 
oi ci 
e rt 5 o .rt 
■_. t. u O 0
 H « U U O. 41 
41 C rt 
•U Cu 
0 „ 
•o c 
rt Q u 
a. .S is ■ 
w o '55 w 3 a O v o u 
* i-s« C o 
^.N > 01
 iJ rt rt o 
Err 
- rt .I C *0 M 
c 41 rt 
«.E O -O V- C 41 ■ — 
•3 TJ 
u 
rt 
c v 
•" n O § 
to 03 
O 
163 
sao demografica, pobreza e programas do governo. Por essa ra- 
zao, ou ainda, na ausencia de indicagoes teoricas mais seguras 
quanto a especificaqao funcional do modelo, as equa^oes de po- 
breza foram estimadas na forma linear. 
Conforme ja era esperado, a pressao demografica e a estru- 
tura economica da cidade se destacam cqmo qs principals fato- 
res explicativos da pobreza urbana. Com efeitoi, a variavel para 
os migrantes'urbanos (MU) e a taxa de crescimento da popula- 
^ao urbana (TP) sao estatisticamente significantes em quase to- 
das as equa<;oes de pobreza. Confirma-se tambem o sinal posi- 
tivo previsto para TP Contudo, no caso dos migrantes urbanos, 
o sinal e negativo, isto e, o contrario do que fora proposto pela 
teoria. Estudos recentes mostram que, na media, os migrantes 
apresentam desempenho superior, em termos de renda e escola- 
ridade, aos dos natives. Conclui-se, portanto, que o sinal nega- 
tivo para MU reflete a capacidade de adaptaqao dos migrantes, 
em especial os antigos, ao novo ambiente socio-economico da ci- 
dade de destino(43) 
No que se refere a estrutura produtiva interna da cidade, o 
sinal negativo de SI(44) na primeira equaqao e positive na tercei- 
ra indicam que, a despeito de apresentarem niveis relativamente 
baixos de pobreza geral, as cidades mais industrializadas se ca- 
racterizam por problemas serios quanto a qualidade da habitaqao. 
De maneira analoga, as variaveis para a estrutura ocupacio- 
nal mostram-se altamente significativas. De acordo com o sinal 
positive de AT, a crescente participagao de autonomos na forqa 
(43) V. MiWiCn DA MATA et al. — Migra<j6es Internal no E'rasil; Aspec- 
tos Economicos e Demograficos, Cole-^ao Relat6rios de Pesquisa n.o 
19, R:'0 die Janeiro: IPEA/INPES, 1973. Cabe aqui observar que, a 
despeito de. importancia proposta para os migrantes recentes (MR) 
no mcdelo da pobreza urbana, MR mostrou-se nao significativa em 
todas. as equnqoes. Acrsdita-se que, em virtude da aceieragao das mi- 
g-acoes, o periodo die cinco anos usado para definir o migrants recen- 
te resulte demasiado longo. 
(44) A variavel tamanlio medio dos estabeleoimentos industriais (TM) 
foi exclulda das equapces devido a colinearidade com SI, pois R (SI. 
TM) = 0,67. Por sua vez, a vpriavel pam as industrias tradicionais 
(IT) nao se relaciona estatisticamente com a pobreza. Para o con- 
junto das 95 cidades estudadas, observa-se que, a medida em que a 
old^de se induistrializa e aumenta o tamanho dos estabelecimentos, 
reduz-se progressivamente a importancia dos industrias tradicicnaas' 
R (SI, IT) — 0,24 e R (TM, IT) = - 0,34. 
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de trabalho concorre para elevar os niveis de pobreza urbana, ta! 
como previra a teoria(45). Quanto a variavel STATUS, o efeito 
de discrimina^ao prepondera sobre o efeito de complementarida- 
de, resultando no sinal positivo nas equaqoes do modelo, o que 
alias vem confirmar o resultado de estudo anterior(46), segundo o 
qual a elasticidade da pobreza em relaqao a STATUS foi estima- 
da em cerca de 0,38. Conclui-se que o aumento da participaqao 
de pessoas pertencentes ao estrato ocupacional superior da forqa 
de trabalho atua no sentido de elevar o subemprego e a pobreza 
na cidade. Em termos de efeito liquido, o sinal positivo implica 
que o acrescimo do estoque da mao-de-obra informal, devido a 
restriqoes a transferencia para o setor moderno da economia lo- 
cal, sobrepuja a demanda adicional dessa mao-de-obra dado o 
efeito complementaridade(47). 
Apesar de intimamente associadas com a estrutura produti- 
va da cidade, as variaveis que representam a hierarquia funcional 
urbana mostram um padrao irregular e estatisticamente fraco 
nas equaqoes do modelo. Dos resultados da Tabela 4, fica claro, 
por exemplo, que o tamanho urbano nao e uma dimensao rele- 
vante para explicar o fenomeno da pobreza. Ademais, as variaveis 
que denotam a escala urbana aparecem nas equaqoes com sinais 
contrarios. Para a populaqao urbana (POP) o sinal e positivo, e 
os respectivos parametros resultam significativos apenas na se- 
gunda equaqao. Enquanto isso, para a medida da hierarquia 
(HIE) o sinal e predominantemente negative e os parametros es- 
tatisticamente nao significativos. Cabe, por outro lado, men- 
cionar que existe importante diferenqa de interpretaqao entre 
POP e HIE. Populaqao refere-se ao mercado local, ao passo que 
hierarquia diz, respeito a um mercado mais amplo, de ambito re- 
gional ou nacional. Tambem frequentemente ocorre que o cres- 
cimento da populaqao e acompanhado pela expansao doi estoque 
da mao-de-obra subutilizada, resultando dai a elevaqao dos niveis 
de pobreza urbana. Convem, porem, nao esquecer que tanto a 
populaqao urbana como a hierarquia nao colineares com outras 
(45) Essa -consitataoao deve entre tan to ser interpretada com cuidado, uma 
vez qua a cansalidad'e entre pobreza e AT &e orlenta nos dois -entidos, 
ou seja, essas variaveis sao simultane-as. V. TOLOSA — ((Subutiliza- 
<?ao...», Op. Cit., segao 1.2.1. 
(46) Id. — Ibid, p. 17 
(47) A medida em que o migrante em potencial perceba que existe discri- 
minagao no mercado de trabalho, reduz-se a mobilidade espacial, cau- 
sando menor pressao sobne a oferta local de trabalho. 
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variaveis independentes(48), em especial as caracteristicas da area 
de influencia, e esta pode ter sido a razao para os fracos resulta- 
dos obtidos. 
Complementando o aspecto do tamanho urbano, segue-se a 
localizaqao relativa da cidade, medida pelo logaritmo da distan- 
cia virtual a area metropolitana mais proxima. A transformaqao 
semilogaritmica implica que os indices da pobreza cres^am a 
taxas decrescentes a medida em que se alargam as distancias, o 
que significa que, quando se esta proximo de determinada area 
metropolitana, digamos liOO kms, um certo acrescimo da distan- 
cia, por exemplo de 100 para 150 kms, assume maior importancia 
para as decisoes dos agentes economicos do que o mesmo acres- 
cimo quando se esta longe daquela area, por exemplo de 1000 pa- 
ra 1050 kms. O sinal positivo para a variavel distancia nas esti- 
mativas da Tabela 4 vem confirmar resultados de estudo ante- 
rior obtidos com definiqoes mais restritas do fenomeno da pobre- 
za urbana(49), De maneira geral, portanto, a pobreza urbana 
tende a crescer suavemente com a distancia dos nucleos metro- 
politanos. Esse padrao e estatisticamente comprovado, ao nivel 
de significancia de 5%, na terceira equaqao, significando que a 
qualidade da habitaqao se deteriora com a distancia dos grandes 
centres urbanos. 
Na realidade, quando se analisam de maneira conjunta os 
resultados empiricos para as variaveis que descrevem a hierar- 
quia funcional da cidade, verifica-se que o sistema urbano apre- 
senta regularidades que se aproximam da configura<;ao espacial 
proposta pela Teoria dos Lugares Centrais. Assim os gradientes 
do tamanho urbano (R (PoP, log DIST) = - 0,56; R (HIE, log 
DIST) = -0,72), do grau de polarizagao (R (GP, log DIST) = 
-0,58) e da densidade (R (DEN, log DIST) = 0,52) apresentam 
todos inclinaqao negativa, expressando que o tamanho decresce 
com a distancia, ao mesmo tempo em que se reduz o grau de po- 
larizagao e a area de influencia torna-se rarefeita. 
(48) Dentre os coeficientes de correlagao mais altos, vale mencionar os 
se?"uiinites; R (POP, GP) = 0,58, R (POP, DEN) — 0.74, R (HTE, 
GP) — 0,57, R (HIE, DEN) — 0,46, R (HIE, BIN) — 0.76, R (POP, 
log DIST) — - 0,56 e R (HIE, log DIST) — - 0,72. 
(49) Ou se;K esitatoelecendo as linhas de pobreza ao nivel de um e dots sa- 
larios minimcs, obtendo para as respectivas elasticidades valores 
Iguais a 0,03 e 0,02. V. TOLOSA — «Subutilizagao...» Op. Cit. 
pp. 76-77. 
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No que se refere a resposta dos indices de pobreza urbana 
as caracteristicas das areas de influencia das cidades, verifica-se 
que os sinais do grau de polariza^ao (GP) e da densidade (DEN) 
assumem valores predominantemente negatives nas equa^oes es- 
timadas. Embora sujeitos as limitaqao impostas pela especifica- 
qao linear do modelo(S0), esses resultados podem ser interpreta- 
dos, ainda que de maneira preliminar, a luz das hipoteses pro- 
postas no Grafico 1 da subseqao 3.1, Assim, no grafico para o 
grau de polarizaqao o sinal negativo do respectivo parametro es- 
taria revelando que as cidades brasileiras de medio e grande por- 
te se distribuem ao longo do ramo da curva acima do ponto B 
— mais precisamente, que a maior parte dessas cidades nao teria 
ainda atingido o nivel de polariza^ao maxima, isto e, o ponto B. 
Dessas consideraqoes depreende-se que e temerario esperar que, 
no futuro proximo, o mecanismo das for^as de mercado conduza 
espontaneamente a desconcentraqao de atividades na area de in- 
fluencia das cidades. Mais importante ainda, tal condusao pode 
ser generalizada sem grandes dificuldades para espaqo nacio- 
nal, com serias implica<;5es para as politicas de equidade regio- 
nal e de ocupacao territorial51^ 
No que tange a variavel densidade (DEN), o sinal negativo 
parece indicar que as areas de influencias das cidades estudadas 
estariam se tornando mais densas, o que aparentemente contra- 
diz os resultados para o grau de polarizaqao (GP). Na verda- 
de, contudo, os dois resultados sao perfeitamente compativeis, 
bastando para isso que o ponto A anteceda a B no tempo. Ou, 
em outros termos, e possivel que, devido a acelera^ao recente das 
migragoes intra-regionais, a populaqao do nucleo venha crescen- 
do a taxas mais altas que as da area de influencia(52). 
Finalmente, com o objetivo de medir o impacto dos progra- 
mas do governo sobre a pobreza urbana, especificaram-se as 
equa^oes do modelo de oito formas alternativas, de acordo com a 
(50) iSeria mais aceitavel que a relagao erutre a pobreza' e o grau de pola- 
irizacao, de um lado, e a densidade, de outro, fosse expreasa por um 
polindflimo do segumdo grau. 
(51) Para maiores detalhes a esse respeito, v. H. C. Tolosa — Processo e 
Politica de Desenvolvimento Urbano no Brasil, IPEA/INPES (mimeo). 
(52) Este argumeoato e reforgado pela ccnstata^ao de que, nas ultimas de- 
cadas, os fluxes migraitorios de ourta distancia dirigidos as metropo- 
les regiotnais tern predominado sobre os de longa distancia ou inter- 
rsgionais. 
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definiQao das variaveis independentes. Primeiramente, todas as 
equaqoes foram estimadas com a variavel independente definida 
apenas em termos de acrescimos no tempo, ou seja, alternativa- 
mente como acrescimos relatives (ASR) e absolutois (ASA). Em 
seguida, as variaveis acima foram substituidas pelas de ativida- 
sociais publicas (ASP) e services de utilidade publica (SUP), 
respectivamente na segunda e terceira equa(;oes(53) A variavel 
binaria (BIN) para os centres administrativos foi incluida em to- 
das as especificaqoes. 
De acordo com os vakxres dos coeficientes o, especialmente 
no caso das capitals administrativas, as variaveis que represen- 
tam os programas governamentais destacam-se entre os princi- 
pals fatores explicativos da pobreza nas cidades. Ocorre porem 
que, para a maioria das especificaqoes, os parametros aparecem 
com sinal contrario ao proposto na discussao teorica. forqoso 
reconhecer que existem serios problemas de definiqao e mensura- 
qao das variaveis, o que limita sobremaneira a validade das con- 
clusoes. Nao obstante, a persistencia do sinal positive para a 
maioria^ das variaveis e a alta significancia estatistica de alguns 
dos parametros, permitem levantar duvidas quanto a contribui- 
qao efetiva dos programas do governo para a reduqao da pobreza 
urbana e objetivos redistributivos em geral. Abstraindo os pro- 
vaveis erros de medidas das variaveis, a inversao do sinal podera 
estar ocorrendo devido a uma das seguintes ou ambas as causas: 
i. a oferta de serviqos da infra-estrutura social nao tern 
acompanhado sua demanda, podendo ter inclusive atuado 
como fator de atraqao de novos migrantes as cidades, com 
a consequente elevaqaoi dos indices de pobreza; 
ii a distribuiqao dos beneficios derivados dos progra- 
mas de governo e assimetrica a direita, o que significa que 
os segmentos inferiores da populaqao sao relativamente me- 
nos afetados por esses programas. 
A verdade, contudo, e que tais colocaqoes devem ser quali- 
ficadas cuidadosamente, pois outras possibilidades podem tam- 
bem ocorrer. Admite-se, por exemplo, que a distribuiqao da ren- 
(53) Em reisfuima, fciram testadas duas especificagoes alternativas para a 
equaqao geral de pobreza, tires para a equiagao de acesso a infra-estru- 
tura social e tres para a equagao de qualldiade de hatoitaqao. A Tar- 
bela 4 reparta os resultados para o total das oito especificaqoes 
alternativas. 
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da real nrnna cidade seja definida pela soma da distribuiqao dcs 
beneficios gerados pela infra-estrutura social com a distribuiqao 
da renda nominal. Nessas condiqoes e possivel que, mesmo favo- 
recendo sens segmentos inferiores, a distribuigao dos beneficios 
nao tenha peso suficiente para contrabalan^ar a concentraqao da 
renda nominal. Outra possibi'lidade e a de que os efeitos dos pro- 
gramas governamentais transbordem das fronteiras da cidade, 
diluindo os beneficios locals. 
De acordo com a Tabela 4, o parametro altamente significante 
da variavel atividades sociais publicas (ASP) na segunda equa- 
^ao permite dar algum suporte a interpretaqao de IP2 como indi- 
ce de pobreza associado as condi^oes de acesso a infra-estrutura 
social urbana. O mesmo nao ocorre com a variavel services de 
utilidade publica (SUP), que aparece como nao significante na 
terceira equa^ao, provavelmente, conforme ja mencionado, devi- 
do as economias de escala que caracterizam esse tipo de ativida- 
de. Para finalizar, vale chamar a atenqao pra os parametros da 
variavel binaria (BIN), que resultam altamente significativos e 
com sinais opostos nas duas ultimas equaqoes do modelo. O si- 
nal negativo na segunda equa^ao indica que a concentraqao de 
gastos do governo nas capitais administrativas tern favorecido as 
condiqoes de acesso a infra-estrutura social nessas capitais em 
face as demais cidades. Em contraste, o sinal positive na terceira 
equagao mostra que, a despeito de tal concentraqao, a qualidade 
da habita^ao tende a ser inferior nas capitais em comparaqao com 
o resto do sistema urbano, o que certamente reflete a pressao das 
migraqoes internas dirigidas aos centres administrativos, que, 
sem excegao, tambem constituem importantes metropoles regio- 
nais e/ou nacionais. 
4. CONSIDERAQ5ES FINAIS 
No Brasil, em 1973(S4^ cerca de 7,5 milhoes de pessoas ocupa- 
das em atividades nao agricolas recebiam menos de um salario 
minimo local. Esse numero, que representa 12% da populate 
urbana, ilustra em termos subestimados a magnitude da pobreza 
urbana no atual estagio da ecoinomia brasileira. A exemplo do 
que ja ocorre em algumas economias industrializadas, onde sub- 
(54) Dados da PNAD, 4.o trimestre de 1973. 
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sistem bolsoes de pobreza, os paises em desenvolvimento deve- 
riam, ainda com mais razao, dar enfase a politicas redistributivas, 
mais precisamente aquelas voltadas para o emprego e a pobreza, 
muito embora tal opqao quase sempre implique na desacelera- 
qao da taxa de crescimento economico. 
A discussao de uma politica integrada de combate a pobreza 
urbana transcende os objetivos do presente trabalho, mesmo por- 
que, conforme enfatizou a Introduqao, a politica antipobreza de- 
ve ser geral e abrangente ao meio urbano e ruraU55). Nao obs- 
tante, cabe aqui apreciar as implicaqoes para a politica economica 
derivadas dois resultados empiricos do estudo. 
Em primeiro lugar, e conveniente tecer algumas observa- 
qoes sobre a seqao 2, onde se discute a construqao dos indices de 
pobreza urbana. Na atualidade parece haver consenso quanto a 
necessidade de construir indicadores de bem-estar que, alem do 
aspecto puramente economico, tambem descrevam outras carac- 
teristicas da comunidade ou do pais. Evidentemente nao se tra- 
ta apenas de definir procedimentos estatisticos e metodologicos 
para calcular esses indicadores, mas sim de construir um arca- 
bouqo teorico a partir do qual se possa estabelecer relaqoes de 
causalidade e de onde se possa derivar criterios para a seleqao 
dos indicadores sociais. Na ausencia de tal arcabouqo, o esforqo 
de pesquisa sobre indicadores sociais nao raro se resume num le- 
vantamento extensivo de informaqoes estatisticas coletadas arbi- 
trariamente e nem sempre compativeis no tempo e no espaqo. Em 
geral, o criterio empregado para medir a utilidade dessas pesqui- 
sas e erradamente associado com o volume de informaqoes cole- 
tadas, sem grande preocupaqao quanto a confiabilidade, e princi- 
palmente quanto a seu uso final ou utilizaqao para fins de politi- 
ca economica e social. Embora padecendo dos mesmos males 
quanto a fundamentaqao teorica, o enfoque adotado na seqao 2 
procurou, de um lado, dar enfase a critica de um numero reduzi- 
do de indicadores socio-economicos e, de outro, tornar essas in- 
formaqoes, ou alguma combinaqao delas, utilizaveis para fins de 
decisao e politica governamental. Com efeito, o indice geral de 
pobreza urbana, que resume 53% da variancia de quinze indica- 
dores socio-economicos sobre habitaqao, saude, educaqao, empre- 
(55) A esisie resipeito, o leitor podierd oonsultor H. CHENERY et al — Re- 
distribution with Growth, Londres: Oxford University Press, il974, es- 
pecia1mente o oapitulo VI, «Rural Target Group» de autoria de G. L. 
G. BELL e John H. DULOY e o capitulo VII, «Urban Target Group», 
esorito per D. C. RAO. 
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go e renda, e consume de duraveis, pode ser empregado para de- 
finir prioridades entre cidades na aplicaQao dos gastos do gover- 
no, visando a consecuqao do objetivo de reduqao da pobreza. 
Nesse sentido, a utiliza^ao desses indice como norma para a 
transferencia de impostos federals para as cidades (Fundos de 
Participa<;aoi) representa substancial avanqo em relaqao aos 
atuais criterios baseados na populaQao, area geografica e renda 
per capita, Em outras palavras, a fim de atender ao objetivo da 
equidade, os recursos federals seriam transferidos para as cida- 
des na relaqao direta do indice de pobreza urbana. Os pesos 
utilizados para calcular esse indice poderiam ser revistos periodi- 
camente, visando inclusive a incorporaqao de novas informaqoes 
sobre nutriqao e outros itens de bem-estar. Similarmente, os in- 
dices especificos de pobreza poderiam ser usados para estabele- 
cer prioridades para a alocaqao de recursos nos setores da infra- 
estrutura social e habitaqao. 
Passando, em seguida, a se^ao 3, onde se analisam as causas 
da pobreza urbana, cabe de inicio discutir algumas das principais 
limitagoes do modelo da pobreza. Primeiramente, o sistema for- 
mado pelas tres equa^oes da pobreza urbana e limitado como mo- 
delo estrutural, a medida em que considera como exogenas varia- 
veis que a rigor se deveria especificar como endogenas. o caso, 
por exemplo, das variaveis que descrevem as caracteristicas da 
area de influencia da cidade, mais precisamente da densidade e 
do grau de polarizagao, e que nax> so afetam mas tambem sao in- 
fluenciadas pelas condiqoes de pobreza vigentes no nucleo urba- 
no. O mesmo ocorre com as variaveis para a estrutura produtiva 
como, por exemplo, a partcipagao do setor industrial (SI) que, em 
ultima instancia, depende de fatores locacionais, e estes, por sua 
vez, reagem as condi^oes de bem-estar da economia local. Em 
resumo, o modelo deveria ser acrescido de novas rela^Ses simul- 
taneas com as tres equaqoes de pobreza. 
Com respeito as implicagoes dos resultados econometricos 
do modelo para a politica economica, tres pontos se destacam 
de imediato. Primeiramente, a relevancia das variaveis 
de pressao demografica para explicar os indices de pobreza co- 
loca em destaque a necessidade de estabelecer diretrizes relativas 
a distribuigao espacial da populaqao. Sabe-se, a partir de estu- 
dos recentes(56), que, em geral, os fatores de repulsao' migratoria 
preponderam sobre os de atraqao, significando que a manipula- 
(56) V. TOLOSA — «®ubutiU2a£ao.. .»,Op. Cit., segao 1.2.3. 
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qao das causas desses movimentos escapa ao controle das cida- 
des receptoras de migrantes. Nessas condiqoes, as diretrizes so- 
bre migragoes internas devem ser parte integrante da politica de 
desenvolvimento urbano definida a mvel nacional. 
O segundo e terceiro pontos de destaque com respeito a po- 
litica economica se referem aos efeitos da estrutura produtiva e 
ocupacional da cidade e dos programas governamentais. Adotan- 
do a dicotomia usada por Rao(57) para classificar as estrategias 
de combate a pobreza, os instrumentos de politica relativos a es- 
trutura economica da cidade se enquadram na categoria de estra- 
tegias para o setor de produqao, enquanto que os programas do 
gOTemd7~es^eHalmente os considerados no modelo, se classifi- 
cam como transferencias de renda real. 
Numa economia onde predomina o subemprego, alcanqar al- 
tas taxas de absorqao da mao-de-obra significa redistribuir a ren- 
da. Nessas condiqoes, a defini^ao da politica de emprego repre- 
senta o primeiro requisite para minorar a pobreza. Conforme 
mostram os resultados econometricos do modelo, a reduqao dos 
niveis de pobreza implica em alteraqoes na estrutura produtiva 
local. As cidades mais industriaTTzadas, onde se ' destacam os 
grandes estabelecimentos e com baixa participaqao de autonomos, 
tendem a ser menos pobres. Por outro lado, a experiencia de- 
monstra que o setor produtivo mais moderno tern apresentado 
fraco desempenho no que tange a absorgao da mao-de-obra(58) 
As indivisibilidades e a propensao a importar tecnologias capital- 
intensivas fazem com que o empresario do setor moderno seja 
pouco sensivel a manipulagao dos preqos relativos dos fatores da 
produqao. Em consequencia, a politica de emprego e de comba- 
te a pobreza deve adotar estrategias mais diversificadas, pro- 
curando explorar a medio* prazo as aberturas de novas oportuni- 
dades de emprego na estrutura de produqao existente, enquanto 
que, a longo prazo, procura reorientar a tecnologia incorporada 
nos novos investimentos. Da mesma forma, a estrategia de trans- 
ferencias de renda real esbarra com serias limitaqoes orqamenta- 
rias, exigindo por isso mesmo maior criterio na seleqao dos pro- 
CSV) Rao — Op. Cit., pp. 143-156. 
(58) V. W. BAER e M. E. HERVE — «Employnient and Industrialization in 
Developing Counftries», Quarterly Journal of Economics 80 (1), feve- 
reiro, 1966; e D. MORAWETZ — «Employment Implications of In- 
dustrialization in Developing Countries», Economic Journal, 84 (335), 
sstembro, 1974. 
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gramas do governo e dando preferencia aqueles com maior im- 
pacto sobre os segmentos pobres da populaqao urbana. 
O Grafico 2 procura apresentar, de maneira sucinta, algu- 
mas das medidas de combate a pobreza baseadas na alteraqao 
dos preqos relativos dos fatores de produqao e nas transferencias 
de renda real. Evidentemente nao se trata de urn quadro com- 
pleto de medidas antipobreza, estando excluidos ois instrumentos 
fiscais, do tipo do imposto sobre a renda, e de transferencia dire- 
ta de renda nominal(59) 
A estrategia de elimina<;ao das distor^oes nos preqos dos fa- 
tores de produgao tern poir objetivo fazer com que esses pre<;os re- 
flitam a maior disponibilidade relativa do trabalho face ao fator 
capital. A intenqao, portanto, reside em gerar empregos e isso 
pode ser conseguido via mecanismos fiscais ou por meio da atua- 
qao autonoma dos agentes economicos, neste ultimo caso caben- 
do destacar a politica de emprego publico. Por uma questao de 
emulagao com os parses industrializados ou por razoes orqamen- 
tarias, a verdade e que uma parcela cada vez maior de parses em 
desenvolvimento vem se lan^ando a um esforgo de racionalizaqao 
e moderniza<;ao do aparato governamental. Em princrpio, nada 
se pode objetar a tal esfor<;o, a nao ser quando levado ao extreme 
de prejudicar a aqao social do governo como absorvedor tempo- 
rario ou permanente da mao-de-obra de baixa qualificacao. Cer- 
tas atividades relacionadas com a infra-estrutura urbana tais co- 
mo limpeza publica, manuten^ao da rede de agua, esg-otos, e mes- 
mo partes da administra^ao local podem e devem ser desempe- 
nhadas por pessoas com baixa qualificacao ou em fase de treina- 
mento. Tal politica de emprego publico e particularmente rele- 
vante nas pequenas cidades, lugar de passagem de migrantes, nao 
so como forma de reter parte dessa mao-de-obra no interior, mas 
tambem de molde a possibilitar algum tipo de educaqao ou trei- 
namento no trabalho(60). Ainda a esse respeito, vale chamar a 
(59) Este ultimo, extemivamente empregado nos palses desenvolvldos. A 
esse respeito, v. T. W. S'CHULTZ — «Public Approaches to Minimize 
Poverty»; e O. ECKSTEIN — {{Strategies in the War against Pover- 
ty», ambos em L. Pishnv'/n, ed. — Poverty amid Affluence, New Ha- 
ven; Yale University Press, 1966. V. tambem O. A. ORNATTI — «Po- 
verty in Cities» in H. Perloff e L. Wingjo, eds. — Issues in Urban Eco- 
nomics, Baltimore: Johns Hopkins Press, 1968. 
(60) Para maiores detalhes sobre a importancia do setor publico como po- 
tencial absorvedor da mao-de-obra, v. F. REZENDE e Flavio CASTE- 
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aten^ao para certas distor^Ses que se vem criando devido a cren- 
^a generalizada de que apenas as despesas com investimentos 
criam riquezas e geram crescimento. No caso brasileiro, as vin- 
cula<;6es de capital nas transferencias dos impostos federals pa- 
ra ois estados e municipios constituem um reflexo deste fenomeno 
que se convencionou chamar de mito das despesas de capital, a 
que acaba por associar as despesas de custeio, em especial as de 
pessoal, a baixa eficiencia administrativa. 
No que se refere propriamente a manipulaqao de preqos rela- 
tives, variois autores tern sugerido o uso de instrumentos fis- 
cais(61), tais como taxas e subsidies, para favorecer a absorqao da 
mao-de-obra. Nao obstante, conforme ja mencionado, as peculia- 
ridades do processo de desenvolvimento recente fazem descrer 
da efetividade de solugoes desse tipo, sendo talvez mais apropria- 
do recorrer ao tratamento preferencial de credito e financiamento 
para certos segmentos dos setores moderno e tradicional, que 
promovam direta ou indiretamente o emprego. No setor moder- 
no seriam beneficiados os subsetores intensivos em mao-de-obra 
e aqueles que atraves de ligaqoes com as atividades tradicionais 
induzam a absor(;ao da mao-de-obra nas ultimas, Nesse aspecto, 
vale destacar o papel dos esquemas de subcontrata^ao industrial 
e de services como instrumento potencial para a politica de em- 
prego(62). No setor tradicional os autonomos e as pequenas em- 
presas seriam beneficiadas por programas especiais de credito a 
taxas de juros subsidiadas e exigencias minimas quanto a garan- 
tias reais. Em termos praticos, isso significa que tais programas 
aplicam recursos a fundo perdido, porem com alto retorno so- 
cial. Da mesma forma, dever-se-ia evitar a regulamentaqao(63) 
(...) 
LO BRANCO — «0 Emprego Publico como Instrumento die Politica 
Economica" in Aspectos da Participac|ao do Govemo na Economia, Rio 
d;e Janeiro: IPEA/INPBS, Serie monografica n.o 26, 1976. 
(61) V., per exemplo, E. BACHA et al — Encargos Trabalhistas e Absor^ao 
de Mao-de-obra, Rio de Janeiro: IPEA/INPBS, Colegao Relatorios de 
Pes'juisa n.o 12, 1972. 
(62) A utiliziagao da subcontrata^ao como meio die gerar empregos tern si- 
de proposta e analisada em trabalhos recentes do IPEA. V., por exem- 
plo, TOLOSA — «Subuti,lizagao ..», Op. Cit., segao 1.3.; e A.L.O. de 
ALMEIDA — Distribuicao da Ren da e Emprego em Servigos, Rio de 
Janeiro: IPEA/INPES, colegao Relatorios de Pesqui&a, n.o 34, 1976, 
oapitulo VI e segao 9.4,. 
(63) A regulamentagao pelas leis trabalhistas determina a elevagao do 
custo da mao-de-obra. Respeitadas as limitagoes orgamentarias se- 
(...) 
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prematura dos chamados trabalhadores por conta propria, sob 
pena de, ao inves de beneficia-los com salaries institucionais fi- 
xados, dificultar sua absorqao pelo mercado de trabalho. 
De acordo com os resultados do modelo da pobreza urbana, 
o conjunto de medidas acima visa atuar sobre a estrutura produ- 
tiva da economia de modo a promover o emprego e minorar a po- 
breza. Esta, entretanto, e uma perspectiva global e o efeito do 
algumas dessas medidas sera diferenciado segundo as caracteris- 
ticas de cada cidade. Assim, a politica de emprego publico teria 
papel preponderante nos pequenos centros urbanos. Para o ca- 
so das cidades de porte medio, aplicam-se as medidas destinadas 
a promover a industrializa^ao local. Finalmente, nas areas me- 
tropolitanas, omde a estrutura economica e mais diversificada, sao 
pertinentes os programas de apoio a setores intensivos em mao- 
de-obra, de refor^o a interdependencia setorial atraves da sub- 
contrata^ao medidas correlatas para as atividades informais. 
Mais importante ainda e o fato de essas politicas poderem gerar 
efeitos cumulativos sobre o emprego, bastando para isso que a 
redistribuiqao da renda,via abertura de novas oportunidades no 
mercado de trabalho, faqa crescer a demanda por bens essenciais 
e, como decoirrencia, eleve a demanda por mao-de-obra devido a 
baixa relaqao capital mao-de-obra que caracteriza a produ^ao 
desses bens. 
Do ponto de vista da politica economica, o aspecto mais re- 
levante do modelo da pobreza urbana e o que se refere ao impac- 
to dos programas do governo sobre as condiqoes de bem-estar da 
cidade. Nesse sentido, cabe ressaltar duas contribuiqoes princi- 
pais: primeiramente, os resultados enfatizam a necessidade de 
estabelecer procedimentos para avaliar o impacto, durante e apos 
a implanta^ao, desses programas sobre os objetivos redistributi- 
vos. Como e evidente, nao se trata apenas do acompanhamento 
financeiro mas, principalmente, de controlar a incidencia dos be- 
neficios gerados pelos projetos de modo a mante-los focalizados 
sobre as camadas pobres da popula(;ao(64) A segunda constata- 
qao do modelo indica que, no caso brasileiro, pode-se questionar 
(...) 
ria, entretainto, altamente efetivo para fins de combater a pobreza a 
desvinculagao dos beneficios gerados pela previdencia social das con- 
tribuigoes para esse mesmo sistema previdencidrio. 
(64) Es-as ideias sao- resumidas p©1o tetrmo «monitO'ring», consagrado na 
literatura sobre analise de projetos. 
176 
a contribuiQao dos programas governamentais para a reduqao dos 
indices de pobreza urbana. Nao obstante, a estrategia de trans- 
ferencia de renda real se afigura como a mais efetiva para o com- 
bate u pobreza, desde que sejam escolhidos projetos cujos bene- 
ficios incidam sobre o extreme inferior da distribuiQao da renda 
nominal. Alem do mais, tais programas nao trazem as desvanta- 
gens das transferencias diretas de renda nominal, tais como des- 
motivaQao para o trabalho e acomodaqao na situa<;ao do desem- 
pregado. As transferencias de consume, via programas de ali- 
menta<;ao escolar, o acesso a educagao basica e a habitaqao popu- 
liar(65) Sa0 instrumentos para elevar a renda real e, dessa forma, 
romper o circulo vicioso da subutiliza^ao e da pobreza. Em re- 
sumo, os acrescimos da renda real se traduzem ein melhores pa- 
droes de nutriqao e educaqao, aumento da produtividade da mao- 
de-obra e, como decorrencia, maior eficiencia do sistema ecor 
nomico. 
(65) Para uma discussao mais minuciosa desses programas, v. RAO — Op. 
Cit.; e J. P. LEWIS — «The Public Works Approach to Low-end Po- 
verty Problems: The New Potentialities of an Old Answer»> Journal 
of Development Planning, n.o 5, 1972. 
